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RESUMO

RIBEIRO,Tarcyla F. A regularizacéo fundiaria de interesse social das favelas
cariocas entre a promocao e negacao de direitos e o papel das politicas publicas na
superacao da antinomia. 2014. 73f. Dissertacdo (Mestrado em Direito da Cidade) —
Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
2014.

O presente trabalho pretende analisar o0 movimento crescente de promocao
da regularizacdo fundiaria de interesse social em curso nas favelas cariocas. O
objetivo é estudar as causas, 0 conteudo e os objetivos do instituto a fim de
compreender seus resultados antinbmicos de promocdo e negacdo de direitos
fundamentais para a populacdo residente nestas areas. Além da andlise sobre a
implementacéo da regularizagdo fundiaria de interesse social nas favelas cariocas,
pretende-se demonstrar o papel das politicas publicas na superacdo da antinomia
inerente ao instituto, garantindo os direitos fundamentais dos moradores destas
areas. Algumas politicas especificas foram destacadas para analise mais detida,
como as de incremento da participacdo popular, subsidios para o0s custos
decorrentes da regularizacdo dos iméveis e educacéo para a devida compreensao
do novo enquadramento e valor da propriedade ja regularizada. Com esta analise,
pretende o presente trabalho contribuir para o aperfeicoamento da préatica da
regularizacdo fundiaria de interesse social nas favelas cariocas, a fim de que se
possa minimizar seu aspecto pratico de negacéao de direitos, maximizando a garantia
dos direitos fundamentais aos moradores destas localidades.

Palavras-chave: Regularizacéo fundiaria. Favelas. Politicas Publicas.



ABSTRACT

RIBEIRO, Tarcyla F. The social interest land regularization in the carioca favelas
between the promotion and denial of rights and the role of public policies towards
overcoming this antinomy. 2014. 73f. Dissertacao (Mestrado em Direito da Cidade) —
Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
2014.

This paper intends to analyze the growing land regularization promotion trends
currently in course in the carioca favelas. The aim is to study the causes, the content
and the objectives of the mechanism, in order to understand its paradoxical results
encompassing the promotion and denial of fundamental rights to dwellers of these
areas. In addition to the analysis of the implementation of social interest land
regularization in the carioca favelas, this paper seeks to explain the role of public
policies towards overcoming the antinomies inherent to the mechanism, ensuring the
fundamental rights to said inhabitants. Some specific public policies were
emphasized and deeply analyzed, such as the increase of public participation,
subsidies to regularization costs and education for the proper comprehension of the
new framing and value of the regularized land. Therefore, this paper expects to
contribute for the improvement of social interest land regularization within the carioca
favelas, minimizing its practical effects involving denial of rights and maximizing the
assurance of fundamental rights to dwellers of these locations.

Keywords: Land Regularization. Favelas. Public Policies.
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INTRODUCAO

A preocupacdo com a regularizacdo fundiaria surge com o crescimento das
areas de habitacdo informal, em um contexto historico de degradacédo das grandes
metrépoles, originado por diversos fatores histéricos, econémicos e culturais.

Seja por implicacdo logica de um processo historico que supervalorizou o
papel das cidades no territério nacional e gerou um movimento de exclusao no
campo, seja pela entrada em cena do capital imobiliario com a valorizagdo de areas
centrais e o deslocamento populacional, ou ainda por uma questdo cultural de
identidade territorial,o fato que se impde € que ao longo dos ultimos dois séculos as
aglomeracdes populacionais irregulares, como um significativo numero de
loteamentos e as favelas, cresceram vertiginosamente nas grandes cidades, se
impondo como um quadro de dificil reverséo.

Sendo assim, teve origem uma crescente demanda por politicas publicas
capazes de lidar com a questdo da informalidade habitacional, principalmente apés o
advento da Constituicdo de 1988 e sua preocupacdo com a politica urbana. Este
contexto de maior atencdo a politica urbana, em especial a irregularidade da
moradia na periferia das grandes cidades, motivou ainda a edicédo da Lei 10.257/01,
mais conhecida como Esatatuto da Cidade e diversas outras leis estaduais e
municipais sobre o tema.

Da mesma forma, a positivacdo do direito a moradia como direito social, pela
Emenda Constitucional n. 64 de 2010, que deu nova redacdo ao artigo 6° da
Constituicdo Federal, gerou a necessidade de um aumento das politicas publicas
nestas areas irregulares, de habitacdo informal, principalmente para a promocéo de
sua regularizacédo que, em tese, garantiria de forma mais perene o direito & moradia
dos que ali habitam.

Deste modo, as politicas publicas até entdo executadas, voltadas para a
‘limpeza” das favelas, pressionadas pelo contexto da positivagao de diversos direitos
ligados ao ambito social bem como pelo tratamento diferenciado concedido a politica
urbana pela Constituicdo Federal, sofreram profundas alteracbes. As “novas’
politicas deixaram de retratar abertamente seu carater excludente e discriminatério e

passaram a refletir uma recente preocupacdo com a manutencéo dos territorios em
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uma perspectiva de melhora das condi¢des de vida e de habitabilidade da populacao
ali residente, ainda que mantidas certas ambiguidades de acordo com o territério
especifico ao qual se destinaram.

Neste cenario de alteracdo dos paradigmas das politicas publicas para os
territorios informais, cresceu em importancia a regularizacéo fundiaria e urbanistica
como forma de regulamentar o territério jA construido, trazendo a populacdo que
nele habita para a formalidade e possibilitando o ingresso do Estado nestas areas,
com fins de promover melhorias nas condi¢cdes de vida e prover a infra-estrutura
bésica aos habitantes destas localidades.

No entanto, é preciso atentar para a antinomia presente na implementacgéo
deste instrumento que, a0 mesmo tempo em que se apresenta como garantidor de
direitos, com a titulagdo das moradias e as melhorias urbanisticas no territorio, se
revela como principal meio de retrocesso na manutengdo dos mesmos, com a
remocéo direta ou indireta de seus moradores e o déficit democratico das medidas
adotadas para a regularizacéo.

E possivel constatar, conforme se vera, que a entrada do Estado nestes
territérios tem servido menos para a promocao de infra-estrutura e melhoria das
condicBes de vida dos moradores e mais para a inclusao destes territorios, até entéo
inacessiveis, na logica mercadoldgica capitalista, com a instalacdo de lojas
destinadas a este publico e a imposicdo de pagamento de diversas taxas e
impostos, que anteriormente ndo eram cobrados nestas regides.

Este aspecto mercadolégico do processo de regularizacdo fundiaria nos
territérios informais acaba promovendo uma avalanche denegatodria de direitos aos
moradores destas areas, que pelos mais diversos motivos (supervalorizacdo de sua
propriedade, aumento do custo de vida, etc.) acabam abandonando seu territorio de
origem e se realocando em areas mais distantes, com 0s mesmos padrdes
anteriormente observados nhas areas regularizadas, no fenbmeno que muitos
chamam de “remogao branca”.

Sendo assim, € fundamental estudar esta antinomia que se estabelece na
realizacdo da regularizacdo fundiaria e indagar como supera-la para alcancar a
efetividade teleoldgica do instrumento, que consiste na garantia de direitos basicos
da populacao e da ordenacédo urbana. Para tanto, sera preciso analisar as causas e

consequéncias de sua apropriacdo como instrumento do capital, que busca se
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expandir por um mercado crescente e até entdo inexplorado, constituido pela
populacdo residente nos territorios informais da cidade.

Destaque-se que esta visdo antindmica da realidade do instituto é percebida
empiricamente pelos proprios moradores destas regides, como pode ser aferido pela
fala de uma lideranca da Comunidade do Cantagalo — RJ, trazida por Marilia Pastuk

em sua obra “Favela como Oportunidade™:

Tem uma outra coisa que preocupa. As pessoas as vezes até escutam um
buxixozinho, que € uma forma de xpulsdo branca, também. Na medida em
gue a pessoa tem o titulo, ela vende e vai fazer favela em outro bairro.
Entdo assim, pra mim, a regularizacdo fundiaria é igual a reforma agraria.
Nao adianta vocé distribuir terra sem assisténcia técnica para plantio. Nao
adianta vocé distribuir titulo de propriedade em uma cidade, sem uma
assisténcia para a pessoa ndo passar o imovel adiante.

(..)

O aumento da especulacdo imobiliaria que, no limite, podera vir a
descaracterizar o territério; o pagamento de taxas e impostos de forma
pouco criteriosa e as restricbes impostas a atividades econbmicas e
culturais que fazem parte da dinamica e identidade comunitaria séo
questdes que igualmente estdo presentes no universo de preocupacdes de
muitos dos moradores do Cantagalo.

Deste modo, o presente estudo pretende demonstrar a antinomia insita a
realizacdo da regularizacao fundiaria e possiveis de formas de conciliacdo entre os
dois papéis inequivocamente desempenhados por ela, de garantia e negacédo de
direitos aos moradores, de modo a contemporizar 0s interesses distintos que
coabitam a aplicacéo do instituto e auxiliar na efetiva melhoria nas condi¢des de vida
e moradia dos habitantes de territérios marcados pela informalidade, objetivo ultimo
desta dissertacao.

Para tanto, realizar-se-a uma analise geral do processo de regularizacao
fundiaria nas favelas cariocas, sob prisma multidisciplinar — indispensavel para a
abordagem da regularizacdo nas favelas cariocas - sendo imprescindivel que desde
jA se esclareca dois dos conceitos mais importantes a serem utilizados neste
trabalho.

O primeiro conceito é o de regularizacdo fundiaria, para o qual utilizaremos a
definicdo legal dada pela Lei 11.977/09 em seu artigo 46, em consonancia com 0s

instrumentos internacionas que versam sobre o tema. Sendo vejamos:

Art.46. A regularizagdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de

! Rio de Janeiro, 2012, Forum Nacional.
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assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a
garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

O segundo conceito a ser esclarecido € o de favela, sendo certo que, apesar
da complexidade e heterogeneidade encontrada nos assentamentos irregulares que
recebem esta denominacgao, ainda que dentro de apenas uma cidade como o Rio de
Janeiro, para fins do presente estudo utilizaremos o conceito trazido por Licia do
Prado Valladares?, o qual define as favelas cariocas por meio de caracteristicas que
Ihes seriam comuns, quais sejam: (i) auséncia de propriedade privada do solo; (ii)
auséncia de dominio do estado e das instituicbes publicas — esta caracteristica
mitigada atualmente pela forte presenca do Estado nas favelas cariocas no contexto
da implantagédo das Unidades de Policia Pacificadoras (UPP’s) -, (iii) espago com
identidade coletiva, homogénea e uniforme; (iv) auséncia ou insuficiéncia de infra
estrutura®.

No que se refere a metodologia, esta dissertacdo divide-se em quatro

capitulos, além desta Introducdo e da Conclusdo. O primeiro é dedicado a situar a

% n A Invencao da Favela — Do mito de origem a favela.com. FGV Editora, 2011.

Licia do Prado Valladares é sociologa com amplas pesquisas voltadas para o estudo dos aspectos
sociolégicos das favelas em diferentes dimensdes ao longo do século XX e neste inicio do século
XXI. O conceito sociolégico se faz imprescindivel no presente trabalho tendo em vista a
multidisciplinariedade que deve permear, obrigatoriamente, a andlise destes territorios.

% Para maior compreens&o do conceito, importante a definicdo trazida pela ONG “Observatério de
Favelas. SILVA, Jailson de Souza, BARBOSA, Jorge Luiz, BITETI, Mariane de Oliveira,
FERNANDES, Fernando Lannes. O que é a Favela, afinal? Rio de Janeiro: Observatério de Favelas,
20009.

“O Observatério de Favelas, portanto, considera que a favela é um territério constituinte da cidade,
caracterizada, em parte ou em sua totalidade, pelas seguintes referéncias:

-Insuficiéncia histérica de investimentos do Estado e do mercado formal, principalmente o imobiliario,
financeiro e de servicos;

-Forte estigmatizacdo sécio-espacial, especialmente inferida por moradores de outras areas da
cidade;

-EdificagBes predominantemente caracterizadas pela autoconstru¢do, que ndo se orientam pelos
parametros definidos pelo Estado;

-Apropriagdo social do territério com uso predominante para fins de moradia;

-Ocupacéo marcada pela alta densidade de habitacdes;

-Indicadores educacionais, econémicos e ambientais abaixo da média do conjunto da cidade;

-Niveis elevados de subemprego e informalidade nas relacdes de trabalho;

-Taxa de densidade demogréfica acima da média do conjunto da cidade;

-Ocupacéo de sitios urbanos marcados por um alto grau de vulnerabilidade ambiental;

-Alta concentracdo de negros (pardos e pretos) e descendentes de indigenas, de acordo com a
regido brasileira;

-Grau de soberania por parte do Estado inferior a média do conjunto da cidade;

-Alta incidéncia de situagdes de violéncia, sobretudo a letal, acima da média da cidade;

-RelagBes de vizinhanca marcadas por intensa sociabilidade, com forte valorizacdo dos espagos
comuns como lugar de convivéncia”
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discussado, abordando brevemente a evolucao historica e legislativa do instituto da
regularizacdo fundiaria nas favelas cariocas.

O segundo tratard do aspecto garantidor de direitos que norteia o instituto da
regularizacdo fundiaria e sua aplicacdo como politica publica, notadamente nas
favelas das grandes cidades.

O terceiro tecerd uma andlise dos resultados praticos da implementacdo da
referida regularizacdo fundiaria e se prestara a indicar os motivos pelos quais o
instituto apresenta aspectos excludentes, que acabam por violar direitos, inclusive
fundamentais, dos moradores das areas regularizadas, definindo seu aréater
antindbmico.

Por fim, o quarto capitulo analisara algumas tentativas praticas, realizadas por
diversos agentes publicos e privados, de mitigacdo dos efeitos negativos
decorrentes da implementacéo das politicas de regularizacdo fundiaria, apontando
equivocos e sugerindo caminhos para a conciliacdo da antinomia identificada.

Sendo assim, definidos estes conceitos basicos e esclarecida a metodologia
utilizada no presente estudo, passemos a analise da evolucdo da regularizacéo

fundiaria nas favelas cariocas.
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1 Evolucéo do instituto da regularizagdo fundiaria nas favelas cariocas

Antes de tratar-se especificamente da regularizacdo fundidria como a
conhecemos hoje, € importante a realizacdo de uma breve digresséo histérica a fim
de compreender os fatores que motivaram a criagcado deste instituto e alavancaram
sua importancia nas ultimas décadas.

Esta digressdo historica, que tratard da evolucdo da exclusdo urbana,
passando inevitavelmente pelo histérico das proprias favelas cariocas, tendo por
base o estudo de Mauricio de A. Abreu em sua obra “Evolugdo Urbana do Rio de

" teve inicio ainda no século XIX, com a abolicdo da escravatura e a

Janeiro
crescente preocupacao dos antigos senhores em manter 0s escravos como mao de
obra dependente e barata, para o que era fundamental garantir que esses escravos
recém libertos ndo alcancassem a posicao de proprietarios de terras.

O contexto historico para o crescimento da cidade e o consequente processo
de exclusdo urbana passa pelo fim de um longo periodo de negligéncia do governo
brasileiro com suas terras que, com o abrandamento do controle exercido sobre as
sesmarias, passaram a ser livremente ocupadas, gerando uma leva de pequenos
proprietarios que cultivavam a terra para sua subsisténcia ou para o0
desenvolvimento de uma pequena atividade comercial.

Deste modo, a solucéo encontrada para afastar os escravos recém libertos e
0S pequenos proprietarios da propriedade da terra foi o endurecimento da legislacéo
fundiaria por meio da criacdo da Lei de Terras, em 1850, e de outras leis que a
regulamentaram com a imposicdo da compra e venda como a uUnica forma de
aquisicao fundiaria no pais.

A partir dai, considerando que somente as elites possuiam rendimentos
suficientes para adquiri-la, fixa-se o latifindio como principal forma de organizacao
do territério, com a consequente expulsdo dos pequenos proprietarios e exclusao
dos negros do processo de utilizacdo da terra, ganhando forca a repercussao

territorial da exclusdo socioeconémica vigente na sociedade da época.

* ABREU, Mauricio A. A Evolugéo Urbana do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, Instituto Pereira Passos,
2011.
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No ambito urbano, com a proclamacdo da republica, as cidades ganham
importancia ndo s6 por atrair um numero crescente de pessoas, incluindo os
pequenos proprietarios e escravos recém libertos, impedidos de se fixarem nas
terras rurais pelos interesses econémicos em torno do seu aproveitamento como
mao de obra, mas também por se transformarem no cartdo postal do novo governo,
com o advento de um processo de embelezamento e de auto promogéao intenso.

Por certo, com a instituicdo da nova Republica, foi pensada a realizacao de
um novo arranjo territorial, na entdo capital, que representasse 0 novo governo e
uma “nova era” na histdéria nacional com o presidencialismo e a ruptura definitiva dos
lagos com a antiga metropole portuguesa. Era preciso criar infraestrutura néo
apenas de servicos basicos, mas também de itens obrigatérios em uma capital bem
sucedida como a casa de 6pera (Theatro Municipal), museus historicos e boulevares
para circulagao.

Além disso, a instalacdo de diversas industrias na cidade do Rio de
Janeiro, entdo capital da jovem republica, aumentou ainda mais o fluxo migratorio
em direcdo a cidade, com consequente aumento na demanda habitacional o que
somado a auséncia de infraestrutura urbana originou os corticos, construcdes
superpopulosas e precarias, uUnica opcado para a populacdo de baixa renda que
precisava se fixar no territério com graves consequéncias sociais e urbanas.

Nas palavras de Mauricio de A. Abreu®:

O final do século XIX ndo se caracterizou apenas pela multiplicagdo de
fébricas no Rio de Janeiro. Outra face da mesma moeda, coincidiu também
com o esgotamento do sistema escravista, com o consequente declinio da
atividade cafeeira na Provincia do Rio de Janeiro e com grande afluxo de
imigrantes estrangeiros, Resultou dai um processo de crescimento
populacional acelerado via migragdo, que agravou consideravelmente o
problema habitacional da cidade, pois levou ao adensamento ainda maior
dos corticos e ao recrudescimento das epidemias de febre amarela que
assolavam a cidade periodicamente.

No entanto, havia uma necessidade, naquele momento histérico, de que o
territério deixasse de se configurar como uma colénia, com 0 minimo de construcées
suficientes para o cumprimento de seu papel de intermediadora de matéria prima, e
passasse a mostrar a imponéncia de uma jovem republica capitalista. Para isto, era

necessario acabar com os corticos e consequentemente afastar os mais pobres das

® Op. Cit. Pag 57.
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areas centrais, que passaram a receber investimentos e obras de infraestrutura e
embelezamento.

Este processo se tornou claro na administracdo do entéo indicado ao cargo
de Prefeito do Distrito Federal Francisco Pereira Passos. Ainda nas palavras de

Mauricio de A. Abreu®:

(...)o periodo Passos, verdadeiro periodo Haussman a la carioca,
representa, para o Rio de Janeiro, a superacdo efetiva da forma e das
contradi¢cdes da cidade colonial-escravista, e o inicio de sua transformacao
em espaco adequado as exigéncias do Modo de Producdo Capitalista.
Neste movimento de transicdo o papel do Estado foi fundamental, tanto no
que diz respeito a sua intervencao direta sobre o urbano, como no que toca
ao incentivo dado a reproducéo de diversas unidades do capital.

Importante destacar que o0s corticos, seu processo de destruicdo e
consequente migracdo da populagcdo mais pobre para éareas periféricas sao
considerados sociologica e antropologicamente como 0s precursores das favelas,

nas palavras de Licia do Prado Valladares”:

Estudos sobre os corticos do Rio de Janeiro demonstram que esse tipo de
habitat pode ser considerado o “germe” da favela. Segundo pesquisa
realizada por Vaz (1994:591), o célebre cortico Cabeca de Porco, destruido
pelo Prefeito Barata Ribeiro em 1893, possuia barracos e habitacbes
precérias do mesmo tipo identificado em seguida no Morro da Providéncia.
Outros autores também estabeleceram uma ligacdo direta entre as
demoligbes dos corticos do Centro da cidade e a ocupacéo ilegal dos
morros no inicio do século XX

Este movimento conjunto de aumento exacerbado da populacéo nas cidades
e segregacdo dos mais pobres em territérios periféricos menos valorizados e
carentes de infraestrutura com a destruicdo dos corticos, de fato deu origem a um
conjunto de assentamentos irregulares, de caracteristicas fisicas, econémicas e
sociais proprias posteriormente denominados de “favelas”, em alusdao ao Morro da
Favella, antiga denominacdo do Morro da Providéncia, assim conhecido pela
abundancia de uma planta em sua regido de mesmo nome.

Com a generalizacdo de tais assentamentos, bem como do termo que os
individualiza, as favelas passaram a ser genericamente vistas como locais

insalubres, populosos, lotados de maus elementos, habitacdo precaria e sem

® Op. Cit. Pag 67.
" Op.Cit.
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qualquer reconhecimento ou formalidade juridica ou infraestrutura urbana. Dai o
porqué de terem rapidamente se tornado um problema, uma vez que estavam
espalhados pela capital da republica, local visto como de elevado valor simbdlico,
para elaborar e fazer a demonstracdo de um projeto nacional®, exigindo para tanto
uma atuacdao rapida e firme do Estado para a solucéo.

Dentro deste contexto ideoldgico estereotipado, a relacdo Estado-favelas
passou por diversas fases, do édio dos higienistas e progressistas ao amor dos
populistas e assistencialistas, que viam nas favelas um grande curral eleitoral.

Os embates entre as ideologias que marcavam presenca em cada fase
deste tenso relacionamento, trouxeram a percepc¢éo de que a remoc¢ao das favelas,
embora estas fossem amplamente indesejadas, acarretava um elevado custo social
e politico, sendo necessaria a ado¢cao de um discurso de melhoria das condicfes de
vida da populacado residente nestas areas para qualquer intervencdo que viesse a
ser realizada, principalmente com o crescimento da populacdo de eleitores nestas
areas.

Ja na segunda metade do século XX, na tentativa de minimizar o “problema”
representado pelas favelas, mais precisamente em 1964, foi criado o Sistema
Financeiro de Habitacdo — SFH - e o Banco Nacional de Habitacdo — BNH, com a
pretensdo de estabelecer uma politica publica de construcdo de moradia para a
melhoria das condicbes de vida dos mais pobres e consequente diminuicdo das
favelas, tendo na pratica, entretanto, se mostrado uma mera estratégia do governo
para ampliar a industria de construcéo subsidiando, em verdade, o capital imobiliario

e privilegiando a classe média.

Nas palavras de Erminia Maricato®:

Combinando investimento publico com a agéo reguladora, o estado garante
a estruturacdo de um mercado imobiliario capitalista para uma parcela
restrita da populacdo, ao passo que para maioria restam as opcdes das
favelas, dos corticos ou do loteamento ilegal, na periferia sem urbanizacao

de todas as metropoles.

8 .

Op.Cit.40
® MARICATO, Erminia. Metrépole na periferia do capitalismo: ilegalidade, desigualdade e violéncia.
S&o Paulo: Hucitec, 1996.
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A falha da politica publica implementada pelo BNH resta clara diante dos
dados empiricos, trazidos pelo IBGE nas décadas de 70 e 80'°, que demonstram o
aumento do numero e da dimenséo das favelas, mesmo apo0s sua implementacgéo.
Além disso, com sua extingdo em 1986, varias familias mutuarias ficaram presas a
espiral inflacionaria do periodo acabando por perder seus iméveis e retornar as
favelas.

Este cenario, associado com a conjuntura econdmica do pais a época,
propiciou um resultado oposto do esperado com a criacédo do SFH e BNH, qual seja,
um aumento substancial de populacédo nas favelas e de seu territério. O que se viu
foi uma grande quantidade de familias retornando para essas areas e ainda novas
familias, algumas anteriormente consideradas como classe média, buscando
moradia nestas regides pelo decréscimo de seu nivel de renda.

Com o passar do tempo e as sucessivas alteracdes legislativas para
estabelecer o direito a moradia e a funcdo social das cidades, a fixagdo das favelas
como elemento territorial trouxe a necessidade de sua regularizagédo, como forma de
garantir a ordenacdo urbana das cidades e dos direitos fundamentais dos
moradores.

Além disso, todo o movimento de aumento da populacéo das favelas iniciado
no fim da década de 1980 - com as crises econdmicas enfrentadas pelo pais nesta
década e a faléncia da politica publica do BNH -, alterou os elementos
caracterizadores das favelas, que passaram a ser distintos entre comunidades
situadas na mesma cidade e até mesmo na mesma regido. Ja ndo era mais possivel
enquadrar todas as favelas em seu velho estereétipo, como areas dominadas por
“‘maus elementos” ou insalubres do ponto de vista sanitario.

Na verdade, a partir da década de 90, qualquer generalizacéo feita sobre o
conceito de favela, se antes ja era perigosa e imprecisa, passou a ser inadmissivel,
com cada comunidade absorvendo elementos caracterizadores proprios, tendo em
comum ainda a informalidade de suas constru¢cdes e a auséncia de infraestrutura
urbana basica.

Apesar da notéria alteracdo nos rumos das politicas publicas direcionadas
as favelas — de sua extincdo para a regularizacéo -, importante destacar que a ideia

de remocéao dos moradores destas areas nao foi abandonada, tendo inclusive ganho

1% Disponivel em: <http:/seculoxx.ibge.gov.br/populacionais-sociais-politicas-e-culturais>
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novo félego no século XXI tanto de forma direta, com as remocdes for¢cadas, quanto
de forma indireta, como um dos efeitos “colaterais” da regularizagdo para a melhoria
das condicdes de vida, por meio das remoc¢des brancas, que serdo tratadas mais
adiante™”.

Quanto a evolucao legal da regularizacdo fundiéria propriamente dita,
podemos dizer que, pela importancia, seu primeiro marco legal foi a Lei 6766/79,
mais conhecida como a Lei do Parcelamento Urbano, que prevé, ainda que de forma
insuficiente a possibilidade de os Municipios realizarem a regularizacdo de
loteamentos executados de maneira informal, sem observancia dos ditames
urbanisticos e legais, visando evitar lesbes aos adquirentes de lotes e aos padrdes
de desenvolvimento urbano.*?

Apesar do grande avanco deste diploma, que pioneiramente trouxe a
previsdo da regularizacdo de loteamentos urbanos, sua incompletude quanto a
instrumentalizagdo para a pratica da regularizagdo impediu maior efetividade do
instrumento até o advento da Constituicdo Federal de 1988.

Com a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, houve uma sensivel
alteracdo no cenario urbano, principalmente no que se refere a protecdo da
populacéo residente nos territérios irregulares, muitos deles em favelas. Isto porque,
em seu capitulo sobre a politica urbana, a entdo nova Constituicdo trouxe a funcao
social da cidade (artigo 182) e da propriedade (artigo 5, XXXIIl) como destaques e
ainda, confiando mais competéncias aos municipios, exigiu a realizacdo de plano
diretor por aqueles com mais de 20.000 (vinte mil) habitantes, alterando o modo de
conducédo da agenda da ordenacéao urbana.

Com o marco constitucional, a questdo urbana ganhou destaque, iniciando-

se um periodo de debates e estudos sobre o tema que culminaram com o

'L A titulo de esclarecimento, neste trabalho sera adotado o seguinte conceito sobre remocoes
brancas: politica aplicada em parte das favelas cariocas que consiste em retirar 0os moradores da
comunidade sem o pagamento de indenizacdo ou com o pagamento de valor irrisério e, em alguns
casos, com a relocacdo destes moradores em conjuntos habitacionais construidos em lugares
distantes, sem infraestrutura de transporte e saneamento basico, em clara violagédo dos seus direitos
fundamentais (vide capitulo 3, item 2).

2 De acordo com Ivan Carneiro Castanheiro em seu artigo Regularizacdo Fundiaria Urbana:
fundamentos, aspectos praticos e propostas in Regularizacdo Fundiaria. Rio de Janeiro, Forense,
2014:

Nosso direito objetivo ja possuia, antes da Lei 11.977/2009, previsdo normativa para a regularizagédo
na Lei 6.766/1979(art. 38 e seguintes) e no Provimento CG n. 58/59 (Normas de Servico da
Corregedoria Geral da Justica de Sdo Paulo), capitulo XX, itens 152 a 155 (tratam da regularizagao
do parcelamento e de seu procedimento) e itens 193 a 198 ( cuidam dos depdsitos judiciais, relativos
as hipoteses de regularizacao de parcelamento).
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desenvolvimento legislativo e politico dos institutos trazidos pela Constituicdo de
1988.

Neste contexto, no ano 2000, foi promulgada a Emenda Constitucional n°® 26
qgue incluiu o direito a moradia no rol dos direitos sociais trazidos pelo artigo 6° da
Constituicdo Federal. Esta Emenda, embora de discutivel carater inovador no
ordenamento juridico, sob o aspecto material, visto que o direito a moradia ja
constava de diversos tratados dos quais o Brasil € signatario, sem duvida reforcou,
com a formalizacdo do direito & moradia, a necessidade de uma reforma urbana que
visasse ndo apenas a ordenacao territorial, mas também a garantia de direitos aos
moradores das areas marcadas pela informalidade.

Ainda neste periodo, em 2001, foi sancionada a Lei 10257/01, conhecida
como Estatuto da Cidade, marco importantissimo para o urbanismo brasileiro e
mundial, que se impds como referéncia em diversos paises, em especial da América
Latina. Este Estatuto trouxe em seu bojo diversos institutos juridicos e medidas
praticas, algumas verdadeiramente inovadoras, com forte potencial garantista em
relacéo aos direitos de todos os moradores das cidades, inclusive os das favelas.

Por meio da edicao deste estatuto, a regularizacao fundiaria ganhou o status
de diretriz geral de politica urbana (art. 2°, XIV da Lei 10.257/01), ajudando a
impulsionar a criacdo de politicas publicas para sua implantacdo pelos diversos

entes federativos.

No entanto, por se tratar a regularizacdo de instrumento que mobiliza
diversos setores sociais, cada um com interesses proprios, e também por se tratar a
guestdo habitacional de demanda altamente variavel, sua implementacdo precisou,
e ainda precisa, de uma série de sub regulamentaces na busca por alguma
efetividade.

No ambito das politicas publicas de moradia em nivel federal, a
regularizacdo fundiaria, em consonéancia com 0s preceitos constitucionais ja
elencados, vem assumindo papel de destaque, sendo indispenséavel citar a san¢ao
das Leis 10.257/01, o Estatuto da Cidade e 11.977/09, que trata do Programa Minha
Casa Minha Vida — PMCMV, gue elevaram a regularizacao fundiaria ao patamar de

diretriz da politica urbana nacional.
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Estas leis trouxeram em seu bojo diversas medidas a serem adotadas pelas
politicas publicas governamentais direcionadas a moradia, se dedicando com
especial atencdo ao instituto da regularizacéo fundiaria.

Atualmente, a Lei 11.977/09 é o diploma legal base para a aplicacdo da
regularizacdo fundiaria em todo o territério nacional, tendo em vista o grau de
detalhamento da regulamentacéo sobre o tema, inclusive trazendo em seu artigo 46

a importante definicdo legal deste instituto:

Art.46. A regularizagdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a
garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Por sua vez, considerando que nosso estudo se foca nas favelas cariocas,
indispensavel analisar a evolugcédo da regularizacéo fundiaria no ambito do Rio de
Janeiro.

Embora a Constituicdo de 1988 tenha transferido a competéncia em matéria
de ordenamento territorial aos municipios®®, a Constituicdo do Estado do Rio de
Janeiro, promulgada em 1989, em seu Capitulo Il que versa sobre a Politica
Urbana, estabelece no artigo 234 que o estado, juntamente com o0 municipio
assegurara “urbanizacéo, regularizacdo fundiaria e titulacdo das areas faveladas e
de baixa renda, sem remocao dos moradores, salvo quando as condicdes fisicas da

area imponham risco a vida de seus habitantes”.

13 Art. 30. Compete aos Municipios:

| - leqislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

[l - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo
da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagcéo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo ou permissao, 0s servigos publicos
de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacéo
infantil e de ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, servigcos de atendimento a
saude da populagéo;

VIII - promover, ho gue couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local, observada a legislacdo e a agdo
fiscalizadora federal e estadual.
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Também em sede constitucional, mais precisamente no artigo 233, o estado
do Rio de Janeiro destina prioritariamente suas terras publicas nao utilizadas ou
subutilizadas para o assentamento de populacdo de baixa renda e instalagédo de
equipamentos coletivos, com observancia do plano diretor municipal quando houver.

Apesar de aparentar uma certa inversdo da ordem estabelecida pela
Constituicdo no sentido da fixacdo da competéncia municipal e do interesse local
para a gestdo urbana, estes dispositivos demonstram a preocupacdo do ente
estadual, pés 1988, com a efetividade da regularizacado fundiaria no territério de seus
municipios membros, em consonancia com o tratamento especial dado pela
Constituicdo Federal ao ordenamento urbano, que passou a ocupar a agenda
prioritaria de todos os entes federativos.

Em sequéncia a alteracdo do paradigma constitucional, foi promulgada a Lei
Organica do Municipio do Rio de Janeiro, ja no ano de 1990, que, em observancia a
competéncia constitucionalmente transferida aos municipios para promover o0
adequado ordenamento territorial e dispor sobre a ocupacgéo do solo urbano, trouxe
detalhado capitulo sobre a politica urbana (artigos 421 a 481).

Além das disposicdes genéricas sobre diretrizes da politica urbana, o
capitulo traz a regularizacao fundiaria como preceito da politica de desenvolvimento
urbano municipal, em seu artigo 429, inciso VI e VII, além de estabelecer diversos
mecanismos para sua efetivacao.

Outros aspectos importantes trazidos pelo capitulo da politica urbana
previsto na Lei Organica do Municipio sdo: (i) a previsdo expressa da participacao
popular na definicdo das politicas publicas (artigo 29, VI, b) e (ii) a previsdo de
fornecimento de assisténcia juridica a populacdo atingida pelos processos de
regularizacdo fundiaria (artigo 438), ambos antecedendo disposi¢cdes que ganharam
destaque uma década depois, ao serem previstas pelo Estatuto da Cidade (Lei
10.257/01).

Ainda no contexto legislativo local sobre a regularizacdo fundiaria, ndo se
pode deixar de tratar das disposi¢cdes presentes no Plano Diretor do Municipio do
Rio de Janeiro (Lei Complementar 111/01 — vigente atualmente), realizado em
observancia a exigéncia prevista no artigo 182, par. 1° da Constituicdo Federal.

Neste diploma, ha um capitulo especifico para a “Politica de Regularizagao
Urbanistica e Fundiaria” (artigos 230 - 243), que prevé detalhadamente as acdes

compreendidas nesta politica, como por exemplo a titulagdo dos moradores e o
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enderecamento dos iméveis, sem no entanto entrar em aspectos de efetividade da
mesma.

Importante destacar que este mesmo plano diretor traz em seu artigo 234,
83°, uma definigao tecnicista da favela como: “area predominantemente habitacional,
caracterizada por ocupacéo da terra por populagdo de baixa renda, precariedade de
infraestrutura urbana e de servicos publicos, vias estreitas e de alinhamento
irregular, lotes de forma e tamanho irregular e constru¢cées néo licenciadas, em
desconformidade com os padrées legais”.

No municipio do Rio de Janeiro, desde a edicdo de seu primeiro plano
diretor (Lei Complementar 16/92), diversas politicas publicas foram implementadas
no sentido de garantir a ordenacdo das favelas, com a regularizacéo fundiaria como
um de seus instrumentos, com destaque para programa Favela Bairro (Decreto
Municipal 12.994/94) e sua continuacdo, o Morar Carioca — Programa Municipal de
Integracdo de Assentamentos Precarios Informais -, instituido pelo Decreto n°
36.388 de 2012. A efetividade de tais politicas publicas sera avaliada nos capitulos
posteriores do presente estudo.

Por fim, para que fiqgue claro o caminho que ainda deve ser percorrido em
busca da efetividade, importante o exemplo trazido pela sistematizacéo realizada por
lvan Carneiro Castanheiro’ acerca do processo a ser cumprido para a efetivacéo da
regularizacdo fundiaria de interesse social, com base no instrumento da legitimacéo
de posse disposto na legislacdo atualmente em vigor sobre o tema:

Conveniente mencionarmos, resumidamente, a sequéncia de etapas da
Regularizacédo Fundiaria, pelo seu promovente (art. 50 da Lei 11.977/2009), a saber:
(a) regularizacdo do dominio da gleba (usucapiéo coletiva ou individual e legitimacao
de posse, se o caso, conforme legislacdo pertinente — art. 60, 83° da Lei
11.977/2009); (b) realizacdo do auto de demarcacédo urbanistica (delimitacdo da
area a ser regularizada), se a regularizacao fundiaria estiver sendo promovida pelo
poder publico (art.56); (c) providéncias para averbacdo do auto de demarcacéo
urbanistica junto ao Registro de Imoveis (art.58); (d) elaboracdo do projeto de
regularizacdo fundiaria (art.51) do nucleo habitacional (proposicoes de correcdes de
uso e ocupacbes necessérias), a ser aprovado por equipe multidisciplinar do
Municipio (art. 54, 81°) ou pelo Estado (art. 5483°); (e) registro do auto de

* NALINI, José Renato e LEVY, Wilson. Regularizacdo Fundiaria Urbana: fundamentos, aspectos
praticos e propostas In: Regularizagdo Fundiaria., Rio de Janeiro: Forense, 2014.
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demarcacao urbanistica (art.58); (f) concesséo do titulo de legitimacao de posse pelo
poder publico (art.58, 8§1°), preferencialmente & mulher (art. 58, §2°), o qual devera
ser registrado para se constituir direito contra terceiros (art. 59); (g) conversao do
titulo de legitimacdo de posse em direito de propriedade, decorridos cinco anos de
seu registro, a ser requerido pelo titular (art.60).

O que se pode perceber do cenério até aqui tracado € que, com o advento
da Constituicdo de 1988 iniciou-se um periodo de crescente preocupacdo com a
regularizacdo dos territérios informais nas cidades, com notério destaque para as
favelas. Ao longo das duas décadas seguintes, a legislacdo foi amadurecendo no
sentido de guiar com mais propriedade as politicas publicas realizadas nesta
direcéo.

No entanto, apesar da inegavel evolucao legislativa, como pode ser visto, 0
processo de regularizacéo fundiaria ainda € marcado por um excesso de formalismo
e burocracia em todos os seus instrumentos, que dificulta sua realizacdo e até

mesmo impede a iniciativa popular com este intento.

Isto porque a excessiva burocratizacdo implica um alto custo econdémico,
gue acaba excluindo os moradores do processo. Assim, o procedimento de
regularizacdo acaba ficando inteiramente nas maos do Estado e dos agentes
privados capitalistas, que o direciona conforme interesses nao apenas publicos mas
também politicos e econémicos.

No que se refere ao cenario carioca, € uma marca das politicas publicas
para as favelas sua regulamentacdo por Decretos executivos, de carater especifico
para determinadas areas e sem qualquer participacdo democratica, sequer do
legislativo por meio da democracia representativa, e insubmisso a qualquer forma
mais efetiva de controle sobre as opc¢des ali traduzidas.

Com isso, temos politicas publicas bastante diversas para cada uma das
favelas da cidade, ao sabor de interesses politicos e econbmicos escusos, com
sensivel diferenca entre as favelas situadas em areas mais e menos valorizadas no
jogo imobiliario da cidade.

Como exemplo podemos citar as favelas do Cantagalo e Pavao-Pavéaozinho,
situadas em Ipanema e Copacabana respectivamente, areas de notoria valorizacéo
imobiliaria na cidade e a favela da Perereca, situada no bairro de Madureira, sem

contar com o interesse imobiliario.
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Nos dois primeiros casos, temos as areas declaradas como de especial
interesse social desde o ano de 2003 — Lei Municipal 3688/03 —, com avancado
processo de titulagdo e urbanizag&o e inclusive decretos municipais com normas de
uso e ocupacdo do solo — Decreto 33015/10 e 33866/11 respectivamente -,
enquanto que no segundo caso, que alids corresponde a realidade da maioria das
favelas da cidade, ndo h& sequer estudo em curso para o levantamento de dados
necessario para sua demarcacdo como area de especial interesse social.

Com toda a alteracdo de tratamento legislativo e de conjuntura social e
econbmica, atualmente as favelas objeto da politica de regularizacdo fundiaria aqui
estudada sao conceituadas apenas por um conjunto de referéncias, pois,
acompanhando o aumento exponencial da complexidade de nossa sociedade, se
tornou ela mesma fendmeno demasiadamente complexo e heterogéneo para um
conceito de algumas linhas. E toda a complexidade do objeto também foi
acompanhada pela politica publica que se dedica a ele, tendo a regularizacao
fundiaria também se tornado um instrumento multifacetado.

Além da complexidade insita as favelas objeto da regularizacao fundiéaria, o
instrumento também vem sendo apropriado por diversos interesses que acabam por
impor um tratamento diferenciado as favelas cariocas de acordo com seus proprios
objetivos, com forte contribuicio do excesso de burocracia do processo
regularizatorio, que acaba deixando a iniciativa da regularizacéo fundiaria nas maos
de poucos agentes.

Este cenario demonstra o longo caminho que ainda devera ser percorrido
pela regularizacdo fundiaria para atingir seus objetivos declarados, sendo a base
para a compreensdao da antinomia inerente a da qual trataremos nos capitulos

seguintes.
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2 Regulariza¢céo Fundiaria como Garantidora de Direitos

Com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, de carater fortemente
garantista, diversos direitos que antes eram inexistentes ou mesmo Vistos como
disposi¢cdes de mero conteldo programatico passaram a centralizar as atencdes e
estudos para a realizacao de politicas publicas direcionadas a sua efetivacao.

Neste contexto, se destacam os direitos ligados ao urbano, ndo apenas pela
sua importancia fatica no cenario de acelerado crescimento das metrépoles
nacionais, mas também pela atencao dispensada a este tema pela Constituicdo que
dedicou um capitulo especifico para tratar da politica urbana.

Dentre tais direitos, destacam-se o0 entdo pouco conhecido direito a cidade e
0 recentemente positivado direito & moradia, ambos incluidos no conceito de direito
a um padrdao de vida digno, mas com especificidades que exigiram seu estudo
separadamente, embora ambos sejam estritamente ligados e interdependentes.

O direito a cidade € instituto novo, ainda objeto de grandes debates
interdisciplinares quanto a sua conceituagdo. A conformacao deste “novo” direito
com nosso ordenamento se deu inicialmente com a inclusdo na Constituicdo de
1988 da funcao social da cidade, prevista em seu artigo 182, e posteriormente com o
advento da Lei 10.257/01, conhecida como Estatuto da Cidade, que regulou o
capitulo constitucional referente a politica urbana e previu expressamente o direito a
cidade em seu artigo 2°, inciso |.

Apesar do tardio reconhecimento pelo direito brasileiro, 0 marco teérico do
direito a cidade se d4 em 1968, com a publicacdo da obra Le droit a la Ville de Henri
Lefebvre. Com cunho primordialmente filosofico, sua obra traz uma reflexdo sobre o
“‘dever” ser da utilizacdo da cidade, conforme se percebe no trecho abaixo

destacado:

O direito & cidade ndo pode ser concebido como um simples direito de visita
ou retorno as cidades tradicionais. S6 pode ser formulado como direito a
vida urbana, transformada, renovada. Pouco importa que o tecido urbano
encerre em si 0 campo e aquilo que sobrevive da vida camponesa
conquanto que “o urbano”, lugar de encontro, prioridade do valor de uso,
inscricdo no espago de um tempo promovido & posicdo de supremo bem
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entre os bens, encontre sua base morfoldgica, sua realizacdo pratico-
sensivel."

A partir deste marco Lefebvriano o conceito foi se desenvolvendo ao longo
das décadas seguintes, com o surgimento de inuUmeras interpretagdes conforme o
contexto social, politico e econdmico de cada pais. No Brasil, Edésio Fernandes'® se
debrucou sobre o tema sugerindo que o direito a cidade seria basicamente o direito
de que todos os habitantes da cidade dispdem de usufruir plenamente da vida
urbana, ou seja, de todos 0s servi¢os sociais e vantagens ali oferecidos, bem como
o direito de participacdo ativa na gestdo do espaco da cidade — a gestédo
democratica.

Importante destacar que o conceito de direito a cidade envolve um aspecto
maior que a melhoria das condi¢cdes de vida da populacdo citadina mais pobre
garantindo-lhes acesso a habitacdo, saneamento basico, melhoria dos transportes
publicos, etc. Trata-se aqui do direito ao desfrute da vida urbana e todas as suas
potencialidades culturais, naturais, democraticas, econémicas e politicas, das quais
0S aspectos materiais acima descritos sdo apenas uma pequena parte.

Com a evolucdo do conceito em ambito local, principalmente na América
Latina, surgiu a necessidade de fixar premissas supra nacionais para delimita-lo,
conferindo-lhe maior cientificidade. Desta forma, desde o primeiro Férum Social
Mundial, realizado em 2001, diversas entidades internacionais vém se debrucando
sobre a tarefa de elaborar uma Carta Mundial pelo Direito & Cidade'’, que contenha
0s elementos conceituais minimos para garantir a unidade do instituto, com o
objetivo de que tal documento venha a ser aprovado pela ONU e sirva de pauta para
as politicas publicas urbanas em todos os seus paises membros.

De acordo com a referida carta:

(...) o direito a cidade democrética, justa, equitativa e sustentavel pressupde
0 exercicio pleno e universal de todos os direitos econdmicos, sociais,
culturais, civis e politicos previstos em Pactos e Convénios internacionais de
Direitos Humanos, por todos os habitantes tais como: o direito ao trabalho e
as condig¢fes dignas de trabalho; o direito de constituir sindicatos; o direito a
uma vida em familia; o direito a previdéncia; o direito a um padrdo de vida

5 LEFEBVRE, Henri. O Direito a Cidade. S&o Paulo. Ed. Centauro, 2011.

'® FERNANDES, Edésio. Constructing the ‘Right to the City’ in Brazil. Social Legal Studies. London,
2007. Disponivel em: <http://sls.sagepub.com/cgi/content/abstract/16/2/201>

7 Texto provisério disponivel em: <http://normativos.confea.org.br/downloads/anexo/1108-10.pdf>



http://sls.sagepub.com/cgi/content/abstract/16/2/201
http://normativos.confea.org.br/downloads/anexo/1108-10.pdf
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adequado; o direito a alimentagdo e vestuario; o direito a uma habitacao
adequada; o direito a salde; o direito a agua; o direito a educacdao; o direito
a cultura; o direito a participagdo politica; o direito a associacao, reunido e
manifestagdo; o direito a seguranga publica; o direito a convivéncia pacifica
entre outros.

Assim, pode-se afirmar que o conceito do direito a cidade, embora ainda
fluido, se relaciona com a visdo da cidade sob a dética do valor de uso, de
democratizagdo de suas potencialidades, em detrimento da visao individualista e
mercadologica da cidade como mero valor de troca, baseada em ondas de
valorizacdo e desvalorizacdo desigualmente distribuidas pelo territério, como ja

preconizava Lefebvre®®:

As necessidades urbanas especificas ndo seriam necessidades de lugares
qualificados, lugares de simultaneidade e de encontros, lugares onde a
troca ndo seria tomada pelo valor de troca, pelo comércio e pelo lucro? Nao
seria também a necessidade de um tempo desses encontros, dessas
trocas?

Em breve sintese, as noc¢des de valor de uso e valor de troca, nho campo
socioespacial, podem ser entendidas como tipos de relacao distintos que os grupos
sociais estabelecem com o territorio em que vivem. Estas diferentes relagées com o
territdrio encontram-se em constante disputa pela sua apropriacdo, sendo certo
afirmar que atualmente vivenciamos um predominio do valor de troca, que
mercantiliza o territorio baseando-se em sua expressdo monetaria. Dai a importancia
da valorizacdo e efetivacdo do direito a cidade enquanto expressao do valor de uso
do territorio.

O predominio da concepcédo do territério como valor de troca, resultou no
cenario alarmante de segregacado socioespacial que vivemos hoje e no abandono
completo das favelas pelo Estado, com o consequente crescimento da violéncia e da
guerra urbana instaurada entre o Estado e os poderes paralelos pelo “dominio”
destas areas, relegando a populacao ali residente a um estagio inferior da cidadania,
além de Ihes negar direitos basicos como a moradia digna e 0 acesso a
infraestrutura urbana basica entre outros, em clara afronta ao direito a cidade acima
conceituado.

No cenario atual, ainda existe uma clara negacdo de direitos para a
populacédo residente nas favelas, pois, como visto, além de ndo lhes ser permitido
usufruir dos servigcos e garantias basicos dos cidadaos citadinos, também lhes é

retirada a possibilidade de participacdo nos rumos da sua comunidade e da cidade

8 Op.Cit
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como um todo, em clara afronta ao disposto na Constituicdo Federal e no Estatuto
da Cidade.

O direito a moradia, por sua vez, embora presente em diversos pactos
internacionais dos quais o Brasil é signatario desde meados do século XX, s6 foi
incluido expressamente em nosso ordenamento no ano 2000, vindo a constar no rol
de direitos sociais elencado no artigo 6° da Constituicio Federal por meio da
Emenda Constitucional n° 26.

Apesar da inclusdo expressa ser recente, podemos considerar que o direito
a moradia j& se encontrava tutelado no ordenamento juridico nacional de duas
maneiras.

A primeira pela sua inclusdo no rol dos direitos humanos fundamentais
reconhecidos por meio de pactos internacionais, que deve ser destacada para que
nao se perca de vista seu carater irrenunciavel, imprescritivel e auto aplicavel, a fim
de escapar da armadilha de sua alocacdo apenas como direito social, categoria por
muitos classificada como de normas programaticas, aplicaveis de acordo com as
possibilidades da administracéo publica

A segunda pela sua inclusdo no conceito de funcéo social da propriedade,
gue passou a integrar o direito de propriedade, definindo-o. Por certo, a propriedade
protegida constitucionalmente conforme disposto no seu artigo 5°, inciso XXII, é
apenas aquela que cumpre sua funcado social, de acordo com o art 5°, inciso XXIII.
Como € notorio, o direito a moradia, principalmente no ambito urbano, ndo pode ser
dissociado do cumprimento da funcéo social da propriedade.

No ambito internacional, por sua vez, o direito a moradia encontra-se
presente desde a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, na qual a
habitacdo estava incluida no direito a um padrao de vida adequado para a saude e 0
bem estar préprios e de sua familia’®, tendo sido incluido ainda em diversos
instrumentos internacionais posteriores mas sempre apresentado como um dos
elementos indispensaveis para a obtencdo de um padrao de vida adequado.

Apenas com a evolucdo social e conceitual dos direitos humanos, e o
consenso sobre sua indiscutivel interdependéncia, o direito a moradia ganha certa

autonomia e passa a receber mais atencdo no cenario internacional.

'% Declaracao Universal dos Direitos Humanos, 1948, Art. 25.
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A partir dai, a grande questdo que se coloca no ambito nacional e
internacional € a definicdo do direito & moradia, considerando que 0 mesmo nao
pode ser visto meramente pelo aspecto fisico de uma casa ou apartamento, sob
pena de negativa de outros direitos humanos, passando a ser chamado de moradia
adequada para abarcar aspectos de infraestrutura e garantia de outros direitos
basicos e interdependentes como saneamento basico, educacéo, lazer, etc.

Deste modo, o conceito de moradia adequada comeca a ser pensado no
ambito internacional, tendo a primeira contribuicdo neste sentido sido dada pelo
Comentéario Geral n° 04 do Comité DESC sobre direito & moradia®, ja4 no ano de

1991, que estabelece o conceito da seguinte forma:

(...)o direito a moradia adequada ndo deve ser interpretado de forma restrita
ou de forma restritiva para equipara-la a um mero teto oferecido como
abrigo ou a uma mercadoria. Ao contrario, a norma deve ser interpretada
como o direito de viver em algum lugar em seguranca, paz e dignidade.”*

Por sua vez, no ambito nacional, o conceito do direito a moradia se
desenvolve a partir da década de 90, que marca o inicio da aplicacdo dos ditames
da entdo recém promulgada Constituicdo de 1988, inclusive de suas inovadoras
disposicdes voltadas para a politica social e urbana.

Ainda no ambito constitucional, e com influéncia direta na evolucéo do direito
a moradia, merece destaque o conceito de dignidade da pessoa humana, trazido
pela Carta de 1988 e, que, sem duvida, ja traz em seu bojo o direito a moradia,
elemento primacial do reconhecimento da dignidade da pessoa humana?.

Neste cenario, o direito a moradia passou ao papel de protagonista na
efetividade de diversos outros direitos previstos na Constituicdo, principalmente
considerando o cenario de espantoso crescimento populacional nas favelas situadas
nas metrépoles brasileiras no final de década de 80 e durante a década de 90,
devido as sucessivas crises econbmicas que se abateram neste periodo sobre a

economia nacional, conforme ja visto neste estudo.

0 Comentario Geral n° 04 (1991) UN Doc E/1992/23.
2 CG e 04, § 7°.

2 SOUZA, Sergio Iglesias Nunes. Direito & moradia e habitacdo. S&o Paulo. Revista dos Tribunais,
2013.
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Por certo, em um contexto no qual cada vez mais pessoas habitavam em
favelas, com moradia fisica precéria e sem acesso a qualquer infraestrutura urbana,
tornava-se cada vez mais necessario promover um avango conceitual e legislativo
na seara habitacional.

Para ilustrar, de acordo com relatério do comité DESC vinculado a ONU
sobre o Brasil, produzido em 2003%, o comité observou que pelo menos 42% das
familias vivem atualmente em condicdes inadequadas de moradia, sem
abastecimento de &agua potavel, sem dispositivos de coleta e retirada do lixo.
Observou também que 50% da populagcédo das principais areas urbanas vivem em
assentamentos ilegais.

Sendo assim, considerando dados estatisticos tdo alarmantes quanto os
anteriormente mencionados, ap0s quase uma década de amadurecimento foi
promulgada a Emenda Constitucional n® 26 no ano 2000, que finalmente trouxe o
direito & moradia textualmente para a Constituicdo Federal, incluindo-o no rol dos
direitos sociais elencados no artigo 6° da Carta Magna.

Apés a inclusdo textual de tal direito na Constituicdo Federal, cabendo
repisar que apesar de implicito ele ja fazia parte dos direitos humanos
constitucionalmente assegurados pelos pactos internacionais que o previam e dos
quais o Brasil é signatario®®, houve um maior desenvolvimento de seu conceito pela
doutrina e jurisprudéncia nacionais, sendo certo que atualmente no Brasil, ao direito
a moradia, em consonancia com o cenario internacional, foi incorporado o termo

“‘adequada”, que permite sua visualizagdo como algo além do aspecto estritamente

% Comité DESC. Observacoes finais ao Brasil (23.05.2003). Documento E/C.12/1/Add.87, paragrafos
36 e 59.

# Cite-se, por exemplo, a Declaracdo sobre Assentamentos Humanos de Vancouver, Canada,
conhecida como Agenda Habitat |, datada de 1976, que estabelece em sua secéo lll, capitulo 1l (A.3):
“Adequada habitagdo e servigos sao um direito humano basico, pelo qual coloca como obrigagao dos
governos assegurar a realizagdo destes para todas as pessoas, comeg¢ando com assisténcia direta
para 0s menos avantajados através de programas de ajuda mutua de a¢Bes comunitarias, 0s
governos devem se empenhar para remover todos 0s obstaculos que impegam a realiza¢do destas
metas. De especial importancia é a eliminagdo da segregacéo social e racial, inter alia, através da
criagdo de comunidades melhores equilibradas, com a combinacdo de diferentes grupos sociais,
ocupacles, moradias e amenidades.

A ideologia dos Estados é refletida por suas politicas de assentamentos humanos. Estas, por serem
instrumentos poderosos para mudancgas, ndo podem ser utilizadas para despossuir pessoas de suas
casas ou terra ou para manter privilégios e exploragdo. As politicas de assentamentos humanos
devem estar em conformidade com a declaracdo de principios e a Declaragao Universal de Direitos
Humanos.
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fisico de uma construgcdo para abrigo das intempéries climaticas, sendo considerado
como um elemento de cidadania e um direito publico subjetivo®.
Embora ainda seja um conceito aberto, carente de uma definicdo definitiva,

foi bem resumido em sua concepcao atual nas palavras de Leticia Marques Os6rio?®:

(...)um direito de todos de ter acesso a alguma forma de acomodagéo
segura, acessivel e habitavel para viver em paz, com seguranca e
dignidade. Sua natureza e caracteristica dependem de fatores sociais,
econdmicos, culturais, climéaticos e outros, mas certos elementos devem ser
tomados em conta em qualquer circunstancia e em todas as situacdes, a fim
de se cumprir a exigéncia de “adequacgdo” seguranga da posse,
disponibilidade de  servicos, custos acessiveis, habitabilidade,
acessibilidade, localizagao e adequagao cultural®’.

No ambito empirico das favelas cariocas, objeto do presente estudo, o
avancgo gradual do conceito do direito a moradia coincide com a deterioragdo da
habitacdo nestas areas. Desde o fim da década de 1980, o que pode ser visto € um
cenario de completo abandono estatal e crescimento da populacéo destas regides, a
gual € negado o acesso a infraestrutura basica como urbanizacdo, saneamento,
agua, luz e coleta de esgoto bem como a cidade e suas potencialidades como um
todo. Isso além da propria precariedade das construcdes fisicas, que muitas vezes
colocam em risco seus moradores, ndo pelas caracteristicas fisicas da regido em
gue se encontram, mas pela falta de assessoria técnica em sua execucao.

Além disso, neste ponto também se aplica a reflexdo sobre o valor de uso e

valor de troca, conforme as relacbes que sédo estabelecidas com a moradia. Por

% Op.Cit. pag.114.

% OSORIO, Leticia Marques. O Direito & Moradia como Direito Humano In: FERNANDES, Edesio e
ALFONSIN, Betania (coord.). Direito a Moradia Adequada: o que €, para quem serve, como defender
e efetivar. Belo Horizonte: F6rum, 2014, p. 39-68.

" para melhor entendimento do conceito, importante a referéncia feita por Raquel Rolnik, relatora
especial da ONU para o direito a moradia adequada, em entrevista a Betania Alfonsin publicada na
obra Direito a Moradia Adequada: o que é, para quem serve, como defender e efetivar. Belo
Horizonte: Férum, 2014, p. 27.

“Nesse sentido, o conceito do direito a moradia engloba aspectos importantes como, por exemplo,
nao apenas a estrutura fisica de uma casa, um teto, mas ambpem a infraestrutura na qual a casa esta
conectada, os servicos de agua, esgoto, coleta de lixo, além de todo acesso a um meio ambiente
saudéavel, e também infraestrutura social. Este Ultimo aspecto significa acesso a equipamentos de
saude, de educacéo, oportunidades de lazer, transporte e mobilidade e, principalmente, o acesso aos
meios de vida e sobrevivéncia, ou seja, 0 acesso a terra, ao trabalho, enfim, & renda. Este € um
elemento fundamental para que as pessoas que moram naquele local possam também ter
oportunidades de desenvolvimento humano e econémico. Tudo isso, obviamente, sob o marco da
seguranca, ndo apenas fisica — a ndo ameaca a saude e a vida das pessoas -, mas também a
seguranca da posse, ou seja, a certeza de que aquele lugar ndo estd sujeito a remocdes
intempestivas. Todos esses elementos, além de outros como a adequagéo cultural e a razoabilidade
do custo, compdem o conceito do direito a moradia adequada.”
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certo, sabemos que nas grandes cidades como o Rio de Janeiro, a moradia tende a
ser vista muito mais como um valioso bem pronto para ser oportunamente negociado
junto ao mercado imobiliario do que como o principal instrumento de garantia de uma
série de direitos humanos fundamentais.

Neste sentido, nas palavras de Sergio Iglesias Nunes de Souza, cabe ao
Estado tutelar e intervir nas relagcbes que envolvam o direito a moradia, sob o
dirigismo contratual, de modo a abolir 0 abuso e a busca desenfreada pelo rapido
recebimento de crédito, em detrimento do direito a moradia. O direito de crédito ndo
se sobrepde ilimitadamente ao direito & moradia®.

Todo este cendrio de distorcdo da questdo habitacional levou todas as
esferas de poder, em ambito nacional, a refletir sobre a questdo da moradia,
motivando sua previsdo expressa como direito constitucional (art.6°, CF) e o
surgimento de politicas publicas visando a melhoria das condigbes de vida dos
habitantes de areas de ocupacao irregular, especialmente as favelas.

Assim, as politicas publicas urbanas neste ambito se intensificaram, com
destaque para a regularizacéo fundiaria objeto do presente estudo, que se apresenta
como alternativa para a garantia do direito a moradia e também para um incremento
nao apenas de qualidade de vida, mas também de participacdo e proveito das

benesses urbanas para a populacéo residente nas areas de ocupacao irregular.

Neste contexto de desenvolvimento do direito a moradia e de busca por
garantia de outros direitos fundamentais aos habitantes de areas irregulares, foi
sancionada a Lei 11.977/09, que traz em seu art. 46 um conceito de regularizacéo
fundiaria que visa a garantir “a regularizacdo de assentamentos populares e a
titulacdo de seus ocupantes”, trazendo nessas duas medidas a preservagcao do
direito a moradia como porta de entrada para o incremento da infraestrutura urbana
e do acesso as potencialidades para esta populacdo. Além disso, o formalismo
fundiario em tese Ihes permitiria usufruir de diversos direitos e garantias também
como cidadao, dentre eles a gestdo democratica da cidade, a utilizacdo do imével
como garantia financeira, entre outros.

E assim continua o citado artigo: (...) de modo a garantir o direito social a

moradia, o pleno desenvolvimento das funcbes sociais da propriedade urbana e o

8 Op. Cit. Pag. 220
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direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Embora n&o haja disposicéo
textual sobre o direito a cidade, considera-se que ele esteja ai contemplado pelo
menos em sua dimensao material, qual seja, o provimento de formalidade por meio
da titulacdo e infraestrutura urbana — servigcos bdasicos, saneamento, transporte,
entre outros, propiciando a igualdade entre os territorios até entdo claramente
divididos entre cidade formal e informal.

Ainda de acordo com a Lei 11.977/2009, de acordo com o disposto em seu
artigo 48, a regularizacao fundiaria obedecera as seguintes diretrizes: a) ampliacdo
do acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda, com prioridade para
sua permanéncia na area ocupada, assegurados o nivel adequado de habitabilidade
e a melhoria das condi¢cdes de sustentabilidade urbanistica, social e ambiental; b)
articulacdo com as politicas setoriais de habitacdo, de meio ambiente, de
saneamento basico e de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de governo e com
as iniciativas publicas e privadas, voltadas a integracdo social e a geracdo de
emprego e renda; c) participacdo dos interessados em todas as etapas do processo
de regularizacéo; d) estimulo a resolucao extrajudicial de conflitos; e e) concesséao

do titulo preferencialmente para a mulher.

Fica claro, portanto, que as disposi¢des legais acima citadas — diretrizes da
politica urbana nacional - contemplam ambos os direitos aqui tratados, a moradia e a
cidade, com a busca por sua efetividade por meio da titulacdo dos iméveis, maior
seguranca da moradia e incremento da infraestrutura urbana ao mesmo tempo em
gue pretendem garantir uma maior participacdo da populacdo nas decisbes que
envolvam seu territdrio e a integracdo entre a favela e a cidade formal, em
observancia aos preceitos da politica urbana trazidos pela Carta de 1988. Nas

palavras de Edésio Fernandes e Betania Alfonsin:

Tanto os processos de regularizacdo fundiéria quanto a producéo de novas
moradias devem se ocupar, para além do direito & moradia, da efetiva
integracdo da participacdo dos cidaddos nos processos de tomada de
decisdo bem como da garantia de acesso aos bens materiais e simbdlicos
gue traduzem a ideia de cidade.

No ambito local, ndo podemos deixar de tratar sobre a Lei Orgéanica do

Municipio do Rio de Janeiro e seu Plano Diretor (Lei Complementar 111/01), bases
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para a implementacdo da regularizacdo fundiaria nas favelas cariocas objeto do
presente estudo.

A Lei orgéanica traz um capitulo especifico sobre a politica urbana no qual a
regularizacdo fundiaria consta como preceito do desenvolvimento urbano (artigo
429, inciso VII), além de prever expressamente a necessidade de urbanizagdo das
areas faveladas (artigo 430, inciso 1V, alinea b), elencando diversos instrumentos
juridicos que poderao ser utilizados com essas finalidades, como a concesséo real
de uso ou dominio (artigo 430, inciso Il, alinea e) e a realizagdo de programas
especificos de regularizacao fundiaria (artigo 430, inciso lll, alinea a).

Por sua vez, o plano diretor municipal traz um capitulo especifico sobre a
regularizacdo fundiéria (artigos 230-243) no qual destrincha o instituto e sua forma
de aplicacéo, garantindo a atuacao do estado de forma ampla para prover a titulacao
dos lotes e as melhorias urbanisticas necesséarias para a garantia dos direitos
fundamentais da populacao.

Por certo, as obras de urbanizacdo devem acompanhar a titulacdo nas
politicas de regularizacéo fundiaria que ndo apenas aumentam significativamente a
gualidade de vida daqueles por elas beneficiados, como diminuem em alguma
medida o abismo entre o “morro” e o “asfalto” de que tanto se ressente parte da
populacéo residente no primeiro e que se mostra como elemento fundamental para a
efetivacdo do direito a cidade.

Da mesma forma, a titulagcdo garante ndo apenas uma moradia mais segura,
como também permite ao morador ingressar em uma rede de direitos e deveres dela
decorrentes que, em tese, promoveriam o alcance de sua plena cidadania na
medida em que |he seria permitido questionar, reivindicar e participar de decisoes,
com base em um titulo formal, sobre as politicas e direitos inerentes a sua
propriedade e seu entorno.

Deste modo, entende-se que o0 conceito de regularizacdo fundiaria vigente
em nosso ordenamento aplicado a politicas publicas € um dos pilares da politica
urbana, servindo como instrumento de garantia do direito a cidade e a moradia, uma
vez que fornece todo o arcabouco material para que os moradores das favelas, até
entdo excluidos do ambito de garantia de tais direitos, possam se equiparar ao
demais habitantes citadinos e desfrutar de toda a gama de possibilidades inerentes

a infraestrutura urbana e titulagdo de moradia, com consequente acesso pleno as



36

potencialidades urbanas, uma vez que completamente inserido na formalidade
fundiéria.

Ocorre que, como veremos, esta € uma visdo mais tedrica e propagandista
do conceito e das politicas que dele se valem do que uma demonstracdo da
aplicacdo prética do instituto da regularizacao fundiaria, como se vera no proximo
capitulo do presente trabalho, o que macula o carater garantista das politicas
publicas de regularizacdo que vém sendo aplicadas nas favelas cariocas

atualmente.
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3 Regularizacéo Fundiaria como Negativa de Direitos

3.1 Mercado Imobiliario x Politicas Publicas de Habitacdo e Regularizacao
do Solo

As relacbes entre capital e favela podem ser identificadas desde o
surgimento destas, ainda que tenham seguido légicas distintas ao longo das
décadas.

Em sua origem, as favelas representaram um pilar fundamental do
desenvolvimento da metropole carioca, eis que exerciam a importante funcédo de
abrigo para a mdo de obra que sustentava a demanda crescente da cidade e
também, pelo seu posicionamento em varias areas do territério carioca, eram
responsaveis pela reducdo do custo de moradia e transporte a ser arcado pelo
empregador.

Essa primeira relacdo estabelecida entre favela e capital propiciou seu
crescimento ao longo das décadas, visto que a funcéo de depdsito barato de méao de
obra, que se perpetua até os dias atuais, era interessante ao mercado capitalista
gue se desenvolvia.

Este crescimento das favelas se deu ndo apenas sob o0 aspecto quantitativo,
com o aumento bruto da populacdo, mas também qualitativo, com a presenca de
diversas classes e interesses sociais e econémicos entre seus habitantes.

Como era inevitavel, visto que os habitantes destas areas estéo inseridos na
sociedade capitalista de consumo em que vivemos, surgiu também dentro das
favelas uma elite econbmica, denominada de “burguesia favelada” formada por
grandes possuidores ou proprietarios de iméveis e comerciantes®, muitas vezes se
aproveitando da condicdo precaria de outros habitantes para gerar lucro para si,

alimentando a roda capitalista dentro destas areas.

# Op.Cit.
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Por meio desta “burguesia favelada™°, bem como da ideologia capitalista
impregnada em seus moradores, teve inicio o mercado imobiliario interno as favelas,
com os grandes possuidores ou proprietarios se apropriando de expressiva parte
das constru¢des nas principais favelas da cidade e dando a elas a destinagdo que
Ihes proporcionava mais lucro: aluguel, cessdao de “laje” e diversos outros
instrumentos criados neste arranjo interno e até mesmo desconhecidos pelo
ordenamento juridico nacional.

Sobre o mercado interno das favelas discorre Hernando de Soto':

Uma vez fora do sistema, esses recém chegados tornam-se “extralegais”.
SO lhes resta a alternativa de viver e trabalhar fora da lei oficial, utilizando
seus proprios acordos informais de compromisso na protecdo e mobilizagao
de seus ativos. Esses acordos sdo o resultado de uma combinagdo de
regras seletivamente emprestadas do sistema legal oficial, improvisacfes e
costumes trazidos ad hoc de seus locais de origem ou localmente
elaborados. S8o mantidos por um contrato social apoiado pela comunidade
como um todo e reforgcado por autoridades escolhidas da comunidade.
Esses contratos sociais extralegais criaram um setor vibrante, mas
subcapitalizado: o centro do mundo dos pobres.

Fixada a premissa da existéncia de um mercado imobiliario interno nas
favelas, em muito alimentado pelas elites locais, € importante fazer a consideracao
de que este mercado, embora extenso, tem baixa expressividade em termos de
movimentacdo de capital frente ao mercado imobiliario total da cidade, visto que os
valores dos imoveis e de seus frutos sdo reduzidos, dada sua informalidade e
precariedade de insumos basicos.

Além disso, as favelas apenas puderam se fixar em territorios inutilizaveis ou
absolutamente desinteressantes para o0 mercado imobiliario a época de sua
formacéo, justificando a diminuta importancia e a conivéncia de agentes publicos e
privados com a atuacdo deste mercado imobiliario interno, na maioria das vezes
alimentado por praticas tdo informais quanto os imoveis que tem como objeto.

No entanto, em determinado momento e por diversos fatores, o mercado

imobiliario da cidade passou a direcionar seus olhos para as favelas, em processo

% Termo utilizado por Rafael Gongalves Soares em seu artigo: A politica, o direito e as favelas do Rio
de Janeiro: Um breve olhar historico. -

>

% DE SOTO, Hernando. O Mistério do Capital Rio de Janeiro, Record, 2001.
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de fundamental importancia para a compreensao do historico das politicas publicas
de habitacdo, entre elas a regularizacdo fundiaria.

O primeiro fator a ser apontado é a expanséao e valorizagdo da cidade como
um todo, que acabou por fagocitar as favelas e torna-las cada vez mais atraentes ao
mercado imobiliario, sempre &vido por areas a serem exploradas, principalmente em
uma metropole sem grande horizonte de crescimento fisico como o Rio de Janeiro
dados os problemas associados ao transporte publico e as limitagdes geogréficas, o
gue gerou um grande incremento de valor nos iméveis localizados em seu territorio.

A este fator da valorizacdo e crescimento metropolitano do Rio de Janeiro
deve ainda ser acrescido o contexto brasileiro de transformacgdo territorial na
tentativa de se inserir no que vem se desenhando como o padréo global de cidades,
gue envolve a construcdo de uma forte infraestrutura urbana pronta para o
atendimento das demandas do capital, e acaba impulsionando também o movimento
de valorizac&o imobiliaria do territério.

Nas palavras de Edésio Fernandes e Betania Alfonsin®*:

O Brasil parece estar hoje no primeiro lugar de um ranking internacional de
valorizacdo imobiliaria. Isso quer dizer que o pais esta plenamente inserido
nesse padrdo global de penetracdo do capital imobiliario e das novas
transacdes imobiliarias, havendo uma pressao enorme para localizacdo de
atividades de todo o tipo — residencial, industrial, de servicos — e pelo uso
do solo e exploracdo de recursos naturais nele existentes. Em outras
palavras, uma presséo enorme pelo controle da estrutura fundiaria.

O segundo fator que merece nossa atencéo € o crescimento da renda e do

poder de compra dos moradores, a maioria integrantes da nova “classe C’*, a

¥0p. Cit. Pag.15

* De acordo com Marcelo Cortes Neri, em sua obra A Nova Classe Média:O Lado Brilhante dos
Pobres, a classe C é a classe central, abaixo da A e B e acima da D e E. A fim de quantificar as
faixas, calculamos a renda domiciliar per capita do trabalho e depois a expressamos em termos
equivalentes de renda domiciliar total de todas as fontes. A faixa C centrl estd compreendida entre o0s
R$ 1064 e os R$ 4561 a pregos de hoje na grande S&o Paulo. A nossa classe C esta compreendida
entre os imediatamente acima dos 50% mais pobres e 0s 10% mais ricos na virada do século.

Esta classe vivenciou um aumento em percentual da populacdo que nela se inclui e no poder de
compra, principalmente nos ultimos 10 anos, devido ao contexto econdmico brasileiro de aumento na
oferta de emprego e desenvolvimento e as politicas publicas que permitiram um aumento no volume
de pessoas compreendidas nesta faixa de renda. Ainda nas palavras de Neri, outros indicadores
indicam a ocorréncia de um boom na classe C: casa, carro, computador, crédito e carteira de trabalho
estavam todos nos seus niveis recordes historicos quando a crise chegou ao pais e agora em 2010
estao voltando todos a niveis proximos ou superiores a estes recordes historicos.
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classe econdmica que mais cresce nos Ultimos anos no Brasil**, alavancada pelo
aumento do poder de compra do salario minimo, pelas politicas sociais do governo e
pelas baixas taxas de desemprego registradas nos ultimos anos.

A conjuncdo destes fatores tornou as favelas cariocas territérios altamente
atrativos para o capital, seja ele imobiliario ou de consumo, pela quantidade de
consumidores em potencial que ali se encontram. Neste contexto, a falta de
infraestrutura e a informalidade destas areas passaram a se mostrar prejudiciais nao
apenas aos moradores, mas também aos interesses do capital que nao tinha até
entdo como instaurar suas redes de dominio nestas regifes.

Coincidentemente (ou n&o), no exato momento de maior valorizacao
imobiliaria e incremento do poder de compra da classe “C”, ganham forga as
politicas publicas de habitacdo nas favelas, com praticas ambiguas nos diferentes
territorios informais da cidade.

Por certo, as politicas publicas atualmente em vigor nas favelas cariocas
adotam duas frentes absolutamente antagonicas: as remoc¢des forcadas, que
retomam a ideia de algumas favelas como areas irrecuperaveis, e a regularizacao
fundiaria e urbanistica, com base nos preceitos constitucionais e em observancia a
legislacdo mais recente sobre o tema.

Interessante notar a clara relacdo entre a grande maioria das remocdes
forcadas, planejadas ou em curso, na cidade do Rio de Janeiro e os interesses do
capital imobiliario nas areas a serem removidas. No contexto de mudancas pelo qual
passa a metropole carioca, importante destacar que a maioria das remocdes,
pretensamente realizadas para a urgente criacdo de infraestrutura, se deu em areas
consideradas como de expansdo imobiliaria, muitas destas subutilizadas ou
completamente abandonadas pela administracdo publicas, em vias de se enquadrar
na categoria de bens dominicais, aptos a serem vendidos ou cedidos
estrategicamente aos protagonistas do capital imobiliario, em clara violacdo ao

direito & moradia dos removidos®.

% NERI, Marcelo Cortes. A Nova Classe Média:O Lado Brilhante dos Pobres :

Classe C: A mesma que atingiu 37,56% da populacéo brasileira em 2003, passa a 50,45% em 2209,
ou 94,9 milhdes de brasileiros que tem renda acima de 1126 até 4854 reis mensais, a classe
dominante no sentido populacional. Este crescimento acumulado de 34,34% no periodo de seis anos,
traduzido em termos de populacéo, equivale a dizer que 29 milhdes de brasileiros que ndo eram,
assam a ser classe C nos ultimos 5 anos (3,2 milhdes s6 no ultimo ano).

® Vide a obra dos professores PASTUK, Marilia, PEREIRA, Vicente Jr. e VELLOSO, Jodo Paulo dos
Reis. Favela como Oportunidade: Plano de desenvolvimento de favelas para sua inclusdo social e
econdmica. Rio de Janeiro, INAE, 2012.
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Por sua vez, no que se refere as areas destinadas a regularizacdo fundiaria
e urbanistica, coincidentemente nas comunidades que apresentam maior potencial
de consumo, seja pela média de renda mais elevada de seus habitantes seja pelo
grande quantitativo de mercado, percebe-se um movimento de “retomada” do
territério pelo Estado, principalmente por meio das Unidades de Policia Pacificadora
— UPP’s, acompanhado n&o pelo incremento dos elementos basicos para a
populacdo, mas sim pela macica invasdo do mercado de consumo e imobiliario.

Nesse contexto de deturpacdo de institutos de politica publica urbana, a
regularizacdo fundiaria também se revela como instrumento do capital imobiliario.
Isto porque, a despeito do mercado interno existente desde a origem das favelas, a
entrada macica do capital imobiliario nestes locais, depende da formalizacdo dos
terrenos e da instalacdo de infraestrutura basica em toda a regido, ambos objetivos
primordiais da regularizag&o fundiaria.

Afinal, na tese econémica preconizada desde meados do século XX pelo
economista peruano Hernando de Soto, uma vez que os direitos de propriedade nao
sdo adequadamente documentados, esses ativos ndo podem se transformar de
pronto em capital, ndo podem ser trocados fora dos estreitos circulos locais onde as
pessoas se conhecem e confiam umas nas outras, nem servir como garantia a
empréstimos e participacdo em investimentos®.

A analise da relacéo entre regularizacéo fundiaria e capital imobiliario é feita

por Alex Ferreira Magalhdes®”:

(...) a regularizacao fundiaria das favelas situadas em areas privilegiadas da
cidade do Rio de Janeiro pode estar comeg¢ando a atrair interesses externos
a ela, como aqueles do capital imobiliario, que veriam na titulacéo formal a
oportunidade de passarem a operar nesse mercado até aqui dominado por
agentes locais, acirrando a competicdo entre agentes capitalistas por
posicdes no mesmo. Tal disputa constitui uma das novas faces dos
processos de segregacdo urbana, resultantes das acomodacBes das
dindmicas de mercado as politicas de regularizacdo fundiaria. Fazemos tais
afirmacbes a vista de experiéncias recentes de titulacdo fundiaria em
favelas, como aquela em curso no Cantagalo, situada em zona de alta
valoriza¢do da cidade do Rio de Janeiro, entre os bairros de Ipanema e
Copacabana, cuja iniciativa, concepc¢éo e financiamento se deu por fontes
guase exclusivamente privadas, ficando o Estado a reboque da iniciativa
empresarial que Ihe deu origem (...)

% Op.Cit. Pag. 20

¥ MAGALHAES, Alex Ferreira. O Direito das Favelas. Rio de Janeiro, Letra Capital, 2013.
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A regularizacdo fundiaria com a consequente titulacdo e formalizacdo das
propriedades atende ndo apenas aos interesses do capital imobiliario, propiciando
também o crescimento do consumo e da arrecadacao tributaria nestas regiées em
um ciclo de capitalizagdo que muitas vezes se torna avassalador para os direitos dos
habitantes da regi&o.

Este ciclo de capitalizacdo gerado pela regularizacdo fundiaria € descrito
pelo economista Hernando de Soto®:

No momento em que 0s pobres tornarem-se responsaveis sob a lei legal,
serdo capazes de poder pagar por habitagcbes de baixo custo e assim
escapar do mundo as avessas do setor extralegal. As elites passardo entéao
a receber suas recompensas também: construtores e fabricantes de
material de construgdo verdo seus mercados expandirem-se, e também os
bancos, empresas de hipotecas, agéncias de titulos e companhias de
seguro. A formalizagdo também auxiliard os fornecedores de servigcos
publicos a converter os enderecos das moradias em terminais responsaveis.
Proporcionard aos governos e negoécios informacGes e enderecos para
publicidade, garantira juros e coleta de dividas, taxas e impostos.

Os elementos que fazem os instrumentos anteriormente apresentados, em
especial a regularizacdo fundiaria objeto do presente estudo, apresentarem-se como
violadores e ndo apenas garantidores de direitos aos habitantes das favelas - com
atuacao predominante em favor do mercado de consumo e imobiliario -, serédo
analisados nos proximos subcapitulos, para que possamos compreender com
clareza todos os aspectos da antinomia e apontar possiveis caminhos para sua

solucdo.

3.2 As “remocgoes brancas”

O avanco das politicas de regularizacao fundiaria e sua intima relacdo com o
capital, conforme anteriormente visto, tem provocado a saida, voluntaria ou
involuntéria, dos moradores das favelas nas quais sdo implementadas, por meio das
chamadas remoc0des forcadas e das remocdes brancas, fendmeno complexo em que
a vida do habitante da favela se torna insustentavel implicando sua saida “voluntaria”

do local, como veremos adiante.

% Op.Cit. pag.226
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As remocdes for¢cadas sao a politica aplicada em parte das favelas cariocas
gue consiste em retirar os moradores da comunidade sem indenizagdo ou com
pagamento de um valor irrisério e, em alguns casos, com a realocacdo destes
moradores em conjuntos habitacionais construidos em lugares distantes, sem
infraestrutura de transporte e saneamento basico, em clara violacdo dos seus
direitos fundamentais.

A fim de ilustrar a légica das remocbes forcadas, de distanciamento dos
mais pobres das areas mais centrais e valorizadas da cidade, veja-se a ilustracdo
abaixo produzida pelo arquiteto Lucas Faulhaber®:
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Favelas com Remogido

Normalmente, as areas afetadas pelas remocdes forcadas sdo aquelas que
conjugam o interesse do capital e a menor articulagdo da comunidade em termos
econdmicos e politicos, embora este segundo fator tenha uma influéncia menor na

definicdo das areas a serem removidas.

Ocorre que, como abordado anteriormente, apesar das remocdes serem
feitas sob o pretexto da criacdo de infraestrutura, parte das areas acaba sendo
subutilizada, ou até mesmo nao utilizada, pelo poder publico e posteriormente alvo

da feroz especulacao realizada pelo mercado imobiliario.

% Disponivel
em:<http://comitepopulario.files.wordpress.com/2013/05/mapa_reassentamentos lucas_faulhaber.jpg
>



http://comitepopulario.files.wordpress.com/2013/05/mapa_reassentamentos_lucas_faulhaber.jpg
http://comitepopulario.files.wordpress.com/2013/05/mapa_reassentamentos_lucas_faulhaber.jpg
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Importante relembrar que as remogdes forgadas ndo sao uma novidade no
ambito das politicas publicas urbanas, possuindo um amplo histérico de aplicacéo no
Brasil desde o inicio do século XX, sempre obedecendo a mesma lbégica de
segregacao espacial das classes menos favorecidas em favor da expansao
imobiliaria privilegiando aqueles com mais recursos financeiros, conforme descrito
na obra “Passa-se uma casa”, da socidloga Licia do Prado Valladares™.

Por sua vez, a remocao branca pode ser entendida como a expulsao da
populacéo residente nas favelas regularizadas, de forma indireta, pelo aumento do
custo de vida e valorizacao imobiliaria nestas regiées, o que leva parte da populacéo
a abandonar o territério e buscar alternativas mais baratas para moradia, pela
impossibilidade de arcar com 0s novos custos decorrentes da regularizacéo.

Trata-se de espécie do género “gentrificacdo”, conceito criado ainda na
década de sessenta do século XX, no contexto das mudancas urbanas vividas em
Londres naquela época. Embora de dificil tradugcéo, o conceito pode ser entendido
como um processo urbano de povoamento no qual ha uma substituicdo de camadas
sociais em determinado territério, com a saida das camadas mais populares e sua
substituicdo por camadas com maior poderio financeiro, gerando outras formas de
interac&o com o territdrio até entdo desconhecidas.*

No contexto atual das favelas cariocas, os dois vetores de forca que levam a
saida de moradores de seus iméveis sdo 0 aumento do custo de vida e a valorizacéo
imobiliaria dos imoveis.

Conforme anteriormente exposto, 0 processo de regularizacdo fundiaria
abriu as portas das favelas para o capital, seja ele de consumo ou imobiliario, sendo
certo que tais territorios foram invadidos por produtos, servicos e ofertas imobiliarias
das mais diversas naturezas, além de serem introduzidas cobrancas por servicos e
insumos que antes eram obtidos pelos moradores de maneira informal, com
menores custos.

Assim, aqueles que antes dividiam o sinal da tv a cabo, bem como as
ligacOes de agua e luz, entre diversas familias, fazendo acertos financeiros variaveis

e com baixo comprometimento da sua renda com tais despesas, passaram a ser

‘0 VALLADARES, Licia do Prado. Passa-se uma casa. Segunda Edi¢&o.Rio de janeiro. Zahar
Editores, 1980.

*L OLIVEIRA, Kétia Ferreira. O Fendmeno da Gentrificacdo: Uma abordagem voltada para as politicas
publicas de revitalizacao de centros urbanos. Disponivel em:
<http://www.trabalhosfeitos.com/ensaios/ Gentrifica%C3%A7%C3%A30/595203.htmI>
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cobrados individualmente por cada servico, aumentando exponencialmente o0s
custos com servigos e insumos basicos nas favelas.

Veja-se neste sentido os relatos de moradores do morro Dona Marta trazidos
por Sabrina Marinho Ost*:

O que mudou pra mim e para todos foi a luz. Eles desligam
automaticamente la na central se ndo pagar, ndo temos relégio aqui. E a
conta de agua que esta 18 reais agora. Comecaram com 8, foi para 14 e foi
para 18. Estamos achando que sera igual a luz. A luz comecou com 15 e
agora o minimo aparelho que vocé tenha se ndo tem ar-condicionado, se
ndo tem nada, s6 uma geladeira e bico de lampada mesmo mantendo
apagado o dia todo esta vindo 89. Como ndo tem relégio, eu acho que eles
chutam, assim, um preco. Estipula um preco, porgue assim as vezes quem
tem muito paga o mesmo preco de quem ndo tem nada. Acho que um paga
pelo outro. N&o é justo eu que tenho um bico de luz em casa pagar do
mesmo preco do que o outro que tem (muitos eletrdnicos)...

A maior queixa aqui de comerciante € a Light. (...)Porque a agua nao afetou
guase nada, porque vocé paga R$ 18,00, mas agora a luz, eu acho que ela
€ a maior reclamacéo de toda a comunidade, ndo sé do comércio, como do
morador, entendeu? Porque tem morador no pico que ndo consegue pagar
luz, e estd sem luz, esta dificil.

Ao mesmo tempo, ao serem trazidos para a formalidade, os moradores das
favelas também foram incluidos no sistema tributario formal, passando a arcar com
taxas e impostos decorrentes da formalizacdo do territorio, até entdo completamente
desconsideradas em seu custo de vida.

A elevacdo demasiada das despesas para manutencédo de residéncia nas
favelas regularizadas acaba expulsando os moradores mais pobres, que se veem
obrigados a buscar areas mais distantes, normalmente nas periferias, para
sobreviver na ilegalidade, Unica maneira compativel com seus parcos recursos
financeiros. Ao mesmo tempo, este movimento gera uma elitizacdo da favela que,
associada a valorizacao imobiliaria, acaba promovendo a gentrificacdo do territorio e
a perda da identidade da comunidade.

Outro forte vetor que leva a saida de moradores das favelas € a valorizacéo
imobiliaria dos imoOveis provocada pelo capital especulativo imobiliario, muitas vezes
embasado apenas na iminéncia de concessao de algum titulo publico que garanta

de alguma maneira a posse exercida até entdo no local.

*2 OST, Sabrina Marinho. O Mercado sobe a Favela: Um estudo sobre o Santa Marta pés UPP.
Dissertacdo apresentada a Escola Brasileira de Administragédo Publica e de Empresas da Fundagao
Getulio Vargas. Rio de Janeiro, 2012.
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Esta valorizagdo, associada com a falta de informagcdo da populacdo ali
residente, acaba gerando um certo deslumbramento dos moradores com os valores
gue sao oferecidos por seus imoveis. Neste movimento de plena mercantilizacdo da
terra, muitos veem como vantajosa a oportunidade de receber um valor considerado
elevado por seu imdvel, se mudando para areas mais distantes e menos valorizadas
e obtendo um pretenso lucro com a negociagao.

Esse procedimento insidioso do capital, endossado pelo poder publico por
sua omissdo em formular e aplicar politicas publicas que o impe¢cam, acaba por
promover a gentrificacdo nas favelas que recebem a regularizacdo fundiéria e
urbanistica que passam a ser fontes de lucros ao capital imobiliario por meio da
reformulacdo do territério para a entrada de novos agentes com maior poder
aquisitivo, dispostos a pagar precos significativamente mais altos pelas areas antes
ocupadas pelas comunidades.

Muitas vezes, ndo ha apenas omissdo, mas também acdo estatal sobre
estes territorios propiciando a gentrificacdo por meio de diversas medidas e
investimentos publicos capazes de valorizar a area e dar-lhe nova aparéncia, via de
regra apresentadas como politicas de reformulacdo ou revitalizacdo das areas
afetadas.

Alias, o termo reformulacédo, juntamente com revitalizacdo, reforma, entre
outros, € conhecido como sinbnimo de gentrificacdo. Nas palavras de Kétia Ferreira

de Oliveira®:

Smith afirma que a utilizagdo de termos como ‘regeneragdo” ou
“renovacgao”, acaba por neutralizar as criticas aos projetos dessa natureza e
permite a vitéria das visdes neoliberais da cidade. Em seus estudos sobre a
gentrificacdo em Nova York, o autor verificou também que os espagos
publicos produzidos em bairros alvo de politicas de “regeneragéo”, a priori
para uso de todas as classes sociais, eram falsamente democraticos.

O processo € acentuado no Rio de Janeiro, onde ha diversas favelas nas
areas mais “nobres” da cidade, em posi¢cao geograficamente privilegiada, com vista

deslumbrante para as estonteantes belezas naturais cariocas. Outro fator que deve

*® OLIVEIRA, Kétia Ferreira. O fendmeno da gentrificacdo: uma abordagem voltada para as politicas
publicas de revitaliza¢@o de centros urbanos. Disponivel em:
<iad.ufpel.edu.br/prodart/artigos/download/193>



a7

ser considerado é o fato de se tratar de cidade situada em um grande vale, o que
dificulta sua expansao e acelera a valorizacdo de seu territério.

As consequéncias desta nefasta forma de agir sdo catastréficas para os
direitos fundamentais dos moradores que, sob o subterfugio do “livre arbitrio”, sdo
empurrados para fora das favelas situadas em é&reas valorizadas pelo capital
imobiliario, realocando-se em outras areas carentes da infraestrutura da qual
passariam, finalmente, a gozar em suas moradias originarias.

Por outra via, as vantagens para o capital imobiliario sao irrefutaveis: trata-se
de um investimento de retorno certo apoiar a regularizacdo fundiaria e urbanistica
pressionando o governo a criar infraestrutura urbana em areas das quais pretende
se apropriar elevando substancialmente o preco dos iméveis. Esta €, via de regra, a
dinamica das parcerias publico-privadas adotadas em ambito urbanistico.

Nas palavras de Edésio Fernandes e Betania Alfonsin®*:

O fato é que, no contexto da penetracdo do capital imobiliario globalizado,
0s pobres sdo quem tém cada vez mais pago o preco das externalidades
negativas do desenvolvimento urbano — o que é inaceitdvel em termos
econbmicos, e em termos dos direitos humanos envolvidos. Além dos
custos da moradia, também os custos e impactos de perda das condi¢des
de vida e trabalho necessitam ser compreendidos e medidos de alguma
forma (...). Os “despejos econdmicos” promovidos pelo mercado tém se se
verificado com frequéncia, seja no contexto de areas rurais e urbanas
formais, seja no contexto dos assentamentos informais em &reas urbanas.

O reconhecimento sobre a importancia das remocdes na violacdo dos
direitos humanos se da também em ambito internacional, devendo ser destacado o
Comentario Geral n° 7 do Comité dos Direitos Econdmicos Sociais e Culturais —
DESC - sobre despejos forcados®, que reafirma que os despejos forcados
constituem grave violacdo aos direitos humanos. Cabe destacar que, para a
interpretacdo mais apropriada do referido comentario, devemos considerar como
despejo forcado todos aqueles realizados contra o interesse do morador,
independentemente de sua promocao pelo Estado ou pelo mercado.

Nas palavras de Leticia Marques Osorio*:

* Op.Cit. pag 16

** Disponivel em:
<http://www.unhchr.ch/tbs/doc.nsf/(Symbol)/959f71e476284596802564c3005d8d50?0Opendocument>

“® Op.Cit.
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O CG n° 7 também considera como despejos forgados aqueles que ocorrem
em nome do “desenvolvimento’, considerados como ‘inevitaveis” ou
“necessarios”. E o caso, por exemplo da “expulsdo branca”, que consiste
nos despejos resultantes da agdo excludente do mercado imobiliario por
meio de projetos de renovagdo urbana, aumento dos valores dos aluguéis,
grandes empreendimentos imobilidrios e de infraestrutura, entre outros. A
falta de remédios legais, de adequadas op¢bes de reassentamento ou de
justa compensacdo para os despejos resultantes da acdo do mercado
resultam na formacdo de novos assentamentos informais precarios,
geralmente localizados e areas improprias para a moradia.

Pelo exposto, percebe-se que as remocgdes brancas, muitas vezes vistas
como consequéncia do processo de regularizacdo urbanistica e fundiaria, mostram-
se como importante fator de negativa dos direitos dos moradores das favelas ao
simplesmente promoverem sua saida dos territorios até entdo ocupados, justamente
no momento em que poderiam gozar dos beneficios da regularizagédo, para outros
locais com os mesmos problemas de infraestrutura e falta de atuacéo estatal que
estariam pretensamente sendo corrigidos em seu territorio originario.

Neste contexto, é fundamental pensar em instrumentos que impegam ou
pelo menos mitiguem este tipo de consequéncia das politicas de habitacao
baseadas na regularizacéo fundiaria, sob pena de transformarmos tais politicas em
verdadeiro “chumbo amigo” para os moradores das favelas, tema sobre o qual nos

debrucaremos no proximo capitulo.

3.3 Deéficit Democratico das Politicas Puablicas de Regularizacdo Fundiéria

Antes de adentrarmos nas questdes referentes ao déficit democratico nas
politicas de regularizacdo fundiaria nas favelas, cabe fixar a premissa de que as
favelas, em sua individualidade, possuem arranjos préprios de representacéo
construidos ao longo de décadas de luta e cooperacdo para a construcdo de
verdadeiras comunidades nestes territorios informais e abandonados pelo poder
publico.

Além disso, importante salientar que a participacdo popular deve ser
entendida como um dos direitos fundamentais inerentes ao direito & moradia, dentro

do conceito mais amplo de moradia adequada anteriormente exposto, devendo ser
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garantido pelo Estado em suas intervengBes. Nas palavras de Leticia Marques

Osorio:

Um dos direitos fundamentais inerentes ao direito a moradia é, assim, o
direito a participacao na elaboracado de estratégias destinadas a melhorar as
reais oportunidades de vida, a combater a falta de moradia e a moradia
inadequada. Como a participacdo € uma atividade essencial que deve estar
presente no desenvolvimento e na implementagcdo de politicas
habitacionais, pode-se afirmar que ela deve ser considerada parte de nicleo
minimo do direito a moradia, de cumprimento imediato pelo Estado.

Tendo em vista a importancia da participacdo dos envolvidos na definicéo e
implementacdo das politicas publicas de habitacdo, que tem como alvo principal as
favelas, cabe analisarmos o histérico e a situacdo atual da representacdo
democratica dos moradores destas areas a fim de visualizarmos o panorama de sua
participacdo nas politicas estatais.

Historicamente, com o crescimento e a continua luta pela permanéncia das
favelas houve a necessidade do surgimento de liderancas que pudessem
representar 0s interesses daqueles que ali habitavam, constantemente

desrespeitados pelo poder publico.

Inicialmente, podemos afirmar que havia o predominio das liderancas
carismaticas, moradores que se destacavam no trato com os demais e na resisténcia
frente aos reiterados atos prejudiciais decorrentes da atuacdo do poder publico
nestes territorios.

Com o passar do tempo, o0 aumento da diversidade dos moradores das
favelas e o inicio do desenvolvimento de seu mercado de capital interno, a
“burguesia favelada” passou a assumir o papel de representacdo dos moradores
dado seu maior poder econdmico que facilitava a imposicado de valores perante 0s
demais habitantes e também o trato negocial com o poder publico®’.

Neste momento se originam as associacdes de moradores, que aos poucos
passaram a ter enorme dominio sobre a vida dos habitantes das favelas. Além de

representa-los perante qualquer agente externo, passam a ter a “competéncia’ de

*" SOARES, Rafael Goncalves. A politica, o direito e as favelas do Rio de Janeiro. Um breve olhar
historico In: URBANA. Revista Eletronica do Centro Interdisciplinar de Estudos sobre a Cidade, vol.1,
n° 1. Sao Paulo, Unicamp, 2006. Disponivel

>
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solucionar conflitos de toda a ordem entre os moradores, além de organizar e fazer
cumprir as regras, muitas vezes criadas por elas, que ordenam a informalidade por
eles vivida.

Com o tempo, as associagdes de moradores se distanciaram dos interesses
destes, gerando uma crise em sua representacdo, eis que as associacbes de
moradores, além de nao possuirem 0s mesmo interesses da totalidade dos
moradores por ser composta e representar, via de regra, uma parcela mais
privilegiada economicamente, passaram a ser alvo de um processo de cooptacgéo e
a servir como instrumento de pressao contra os préprios moradores por parte dos
agentes que possuiam interesse na dindmica das favelas, em especial o proprio

poder publico. Nas palavras de Alex Ferreira Magalhes*:

As Associacdes de Moradores de favelas sdo organismos que sofreram
varias influéncias, sendo disputadas ndo somente pelos préprios moradores
da favela, mas também por diversos agentes externos a ela, como militantes
partidarios, Igreja (através da Fundacgdo Ledo Xlll) e Estado (através da
SERFHA). No caso do Estado, dentre as preocupac¢fes que o levaram a
incentivar a sua criagdo figuravam evitar o crescimento das favelas
(transformando as Associa¢des em fiscais), a manutencdo da ordem interna
e o controle politico-eleitoral, tendo sido mais de 75 delas criadas, no inicio
da década de 1960, pela SERPHA (Servico Especial de Recuperacdo de
Favelas e Habitacdes Anti-higiénicas), sob a direcdo do socidlogo Artur
Rios.

De outro lado, no entanto, ao longo dos governos trabalhistas na cidade e
Estado do Rio de Janeiro, as Associacdes de Moradores de favelas, apesar
de converterem-se em interlocutor frequente, dispensando mesmo a
intermediacdo de parlamentares dado que passaram a dispor de relagfes
diretas com a maquina administrativa, “tornaram-se definitivamente um
prolongamento dos poderes publicos, exercendo fungBes que de fato
cabiam ao Estado” (GONCALVES, 2006, p.14).

Ao lado do historico da crise de legitimidade e representatividade das
associacbes de moradores, temos o incremento de disposi¢cdes legais,
principalmente apés a Constituicdo de 1988, que privilegiam a participacédo popular,
de foma efetiva, na questdo urbana e em especial dos moradores das areas
afetadas por politicas publicas de habitacdo nos processos decisorios que envolvam
o territério em que habitam, com previsdo da participacdo popular, sob diversas
formas, em diversos diplomas legislativos como, em ambito federal o Estatuto da
Cidade (Lei 10257/01, artigo 2°, inciso II) e em ambito municipal a Lei Organica do

Municipio do Rio de Janeiro (artigo 426).

8 Op.Cit pag 57
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Sob a 6tica da participacdo popular nos processos decisorios surge, além do
problema da forma em que a mesma serd realizada — visto a crise de
representatividade das associacdes de moradores e a dificuldade na implantacdo da
participacao direta -, a questao sobre os velhos paradigmas da cidade formal, que
enxerga a favela como lugar de pessoas sem conhecimento e formacgao, portanto
incapacitadas para exercer qualquer juizo de valor ou ponderacédo aceitavel.

Neste ponto, além do evidente preconceito pelo diferente, fica claro o néo
reconhecimento, pela cidade formal, da legitimidade dos arranjos sociais, estruturais
e econdmicos concebidos nas favelas durante as décadas de completo abandono
estatal, por meio da tentativa constante de imposicdo das formas e valores proprios
a estas comunidades como sendo a Unica alternativa para sua formalizacao e
integracao.

Como exemplo desta visdo estereotipada das favelas, podemos citar a
criagdo, no ambito da politica de habitacao intitulada “favela-bairro”, no municipio do
Rio de Janeiro, dos POUSOS — Postos de Orientacdo Urbanistica e Social (Lei
2541/97), que se tornaram o veiculo por exceléncia de articulagdo das acdes do
Estado nas favelas, fornecendo informacgdes sobre as comunidades nas quais eram
instalados e servindo como 6rgéo de fiscalizacdo e orientacéo para os moradores*.

A criacdo de um 0Orgao externo, completamente alheio ao histérico de luta
das comunidades e suas reais necessidade, para servir como guia das politicas a
serem adotadas pelo Estado nestas areas, deixa claro o posicionamento de
deslegitimacéo da organizacao interna criada por estes moradores para participar e
até mesmo orientar as politicas publicas a serem adotadas no local de sua
residéncia, em afronta as disposi¢des legais que determinam a participacao popular
no processo e a histéria de cada comunidade, seus arranjos e necessidades
préprias, conhecidas apenas pelos que ali habitam.

Nas palavras de Alex Ferreira Magalhdes®:

Uma das dimens@es do trabalho desse 6rgao mais fortemente enfatizadas
pelos servidores publicos entrevistados, que também comparece nos
documentos oficiais da Prefeitura relativos aos programas de urbanizacao
de favelas, diz respeito ao que definem como o trabalho “socioeducativo®
gue deve realizar, que corresponde ao seu projeto de acéo social. Este se
define, basicamente, como o esfor¢co em inculcar, nos moradores da favela

* MAGALHAES, Alex Ferreira. Op.Cit.

% Op. Cit
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alcancada pelas ac¢bBes de urbanizacdo e regularizacdo, normas de
utilizacdo dos espacos publicos e privados que sdo substancialmente
diversas dos usos e costumes locais, estabelecidos ao longo do processo
de formacéo e consolidacédo dessa favela

Por certo, existe uma ordenagao propria, “juridica” e fisica, no territério das
favelas e assentamentos ilegais, expressao espontanea do modelo de vida adotado
pela populacdo que ali reside, que n&do pode ser simplesmente ignorada. A
deslegitimagao destes arranjos e a tentativa de impor a ordenacgao tipica da “cidade
formal” para a “cidade informal”’, ao invés de produzir a integracdo pelo
reconhecimento das diferencas agrava o abismo existente entre as duas realidades.

Este ndo reconhecimento da legitimidade dos arranjos criados pelos
moradores das favelas, resvala significativamente na negativa de participacao
democratica dos mesmos na definicdo das politicas publicas a serem implementadas
nestes territorios. Ao mesmo tempo que o Estado ndo enxerga qualquer ganho na
participagdo da comunidade, muitas vezes os proprios moradores se ressentem
deste estigma de inferioridade e se abstém da participagéo no processo.

Pelos fatores acima expostos, e outros ainda de menor importancia, as
disposicdes legais - inclusive da prépria Constituicdo Federal - que versam sobre a
participacdo popular ndo conseguem ter efetividade, implicando a formacdo de um
ciclo vicioso de desrespeito aos habitantes das favelas. A cooptacdo das
associacfes de moradores e 0 ndo reconhecimento da legitimidade dos arranjos
proprios ali presentes resulta na auséncia de participacdo da populacdo nos
processos decisérios que envolvem seu territdrio, bem como na ndo consideracao
do ordenamento espacial, normativo e social criado nestas localidades, ferindo
frontalmente os direitos de seus moradores.

Apesar deste triste cenario, ndo se pode perder de vista que a participacao
popular deve ser vista como ponto chave para o efetivo sucesso das politicas que
visam a regularizacdo e a integracdo dos territérios até entdo marginalizados nas
regras que ordenam o territério formalizado. Isto porque, além de possibilitar a
adaptacdo dos regramentos para a realidade em que serdo inseridos, evitando a
falta de efetividade pela inadaptacdo social, garante o compromisso social dos
habitantes em relacdo as novas regras, representando mais um ganho em termos de

efetividade.
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A garantia da participacdo democratica nas politicas publicas de
regularizacdo fundiéria direcionadas as favelas € imprescindivel para a promoc¢éo de
um minimo de igualdade na grande arena de batalha em que se transformou a
metropole carioca, a exemplo de diversas outras cidades pelo mundo. Afinal,
enquanto os moradores ndo sao ouvidos, de maneira proposital ou ndo, o capital
imobiliario ndo s6 tem voz, como influéncia e voto direto, por meio das parcerias
publico-privadas, no direcionamento das politicas publicas de habitacao.

A consciéncia desta luta que se trava diariamente, da injustica de
representacdo para com os moradores - solenemente ignorados e estigmatizados
como incapazes de auxiliar na melhoria da atuacao estatal - e da enorme influéncia
dos agentes do capital sobre tal atuacdo nas mais diversas frentes, apenas aumenta
a urgéncia de reflexdo e criagcdo de instrumentos para a garantia da participacéo
popular na definicdo dos rumos das politicas publicas, tema que sera tratado no

proximo capitulo.
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4 Possiveis Caminhos para a Conciliacdo da Antinomia

4.1 Informacao e Politicas de conscientizagcdo para a promoc¢ao de mudanca
de visao da propriedade: valor de uso x valor de troca

No desafio de buscar instrumentos capazes de conciliar os aspectos
antinbmicos da regularizacao fundiaria, é inconteste a necessidade de equiparar 0s
moradores das favelas e 0s agentes externos que atuam sobre tais areas em
informacéo.

As favelas se mostram territorios atraentes para o mercado imobiliario por
diversos fatores, dentre eles a facilidade de obter os terrenos recém regularizados
dos moradores por pre¢cos bem abaixo do valor que os mesmos passaram a ter, com
a titulacdo e a urbanizacéo da éarea.

Isto ocorre porque os moradores muitas vezes desconhecem o valor formal
de seus terrenos e casas por terem vivido por todo o tempo na informalidade,
norteados pelos valores de comercializacéo interna, depreciados pela inseguranca
dos titulos e auséncia de perspectiva de instalacdo de infraestrutura.

Apesar disso, ha moradores que resistem as tentadoras ofertas do capital
imobiliario, com base na expectativa de manutencdo da comunidade, seus valores e
arranjos proprios, que constituem uma forma de vida peculiar que dificilmente podera
ser reproduzida em outra localidade.

Temos aqui, associada a falta de informacdo sobre o valor e as
potencialidades de cada terreno, o ja discutido embate entre o valor de uso e de
troca da propriedade.

Portanto, o trabalho de conscientizacdo precisa envolver essas duas frentes,
sendo certo que a nocdo sobre a necessidade de preponderancia do valor de uso
sobre o valor de troca da propriedade ndo deve se resumir as favelas, devendo ser
expandido para a cidade como um todo, na tentativa de alterar a visao

mercadoldgica-capitalista da moradia que temos hoje, passando a valoriza-la como
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direito fundamental, que vale enquanto for usufruido e ndo monetariamente
valorizado.

Nas palavras de Lenise Lima Fernandes®™":

No ambito das relagBes sociais capitalistas, o valor de troca atribuido a
moradia se sobrep&e ao valor de uso associado a este bem. Tratada como
mercadoria, a moradia € posta em circulacdo associada a outra, a terra,
sendo esta valorizada a partir de beneficiamentos diversos. O acesso a
ambas é determinado, entdo, pelo potencial de compra do consumidor, em
primeira instancia. Em decorréncia disto, as contradi¢cdes inerentes ao modo
de producéo capitalista, bem como as desigualdades que o caracterizam,
expressam-se na producdo do espaco urbano e geram disputas por sua
ocupagao e uso.

E necessaria a criagdo de politicas publicas que promovam o debate e a
instrucdo da populacdo neste sentido, a fim de enfraquecer a especulacdo
imobiliaria e ampliar os lacos de solidariedade e protecédo da sociedade em torno da
moradia, diminuindo o carater beélico adquirido pela metropole exatamente pela
disputa por moradia e aumentando a qualidade de vida de todos os seus habitantes.

Estas politicas publicas podem se apresentar de diversas formas, como a
inclusdo de disciplina no curriculo escolar basico que trate desta e de outras
guestdes envolvendo a cidadania, incentivos a programas voltados para essa
conscientizacdo desenvolvidos por associacbes ou ONGs e programas
desenvolvidos pelo proprio Estado neste sentido, como a distribuicdo de cartilhas e
promocao de palestras e debates com a populacgéo.

Por outro lado, conforme ja apontado, é imprescindivel que os moradores das
favelas regularizadas recebam orientacdo especifica quanto a valorizacdo de seus
imoveis, a fim de impedir que sejam usurpados pelo capital imobiliario e que deixem
suas moradias por um valor ilusoriamente alto, como se ndo merecessem desfrutar
da infraestrutura e segurancga recém conquistadas.

Com o objetivo de impedir tal resultado, a Lei 11.977/09, em seu texto original
vedava a alienacdo dos imoOveis contidos em areas urbanas regularizadas com as
facilidades previstas no programa por ela instituido. Embora tal objetivo fosse
positivo, € preciso atentar para o carater invasivo da determinacdo que retira do
morador o direito de alienar seu imovel, o que pode ocorrer por diversos motivos,

além das ofertas do capital imobiliario.

*L Op.Cit
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N&o se sabe se por fruto desta reflexdo ou pela enorme influéncia dos
agentes do capital imobilidrio, interessados na aquisicdo das propriedades, tal
disposicao foi revogada pela Lei 12.424/11, sem a sua substituicdo por qualquer
politica de informacdo e conscientizacdo dos moradores, que acreditamos ser o
melhor caminho para a superacgéo deste obstaculo.

Nas palavras de José Renato Nalini e Wilson Levy:

(...)sempre haverd o risco de, com a regularizagdo fundiaria, obter-se
condicbes adequadas a populacdo de baixa renda e as familias nao
resistirem as atraentes ofertas de compra efetuadas pelo mercado
imobiliario. Se vender esses lotes urbanizados e regularizados para a
construgdo de condominios e/fou habitagBes verticais, os alienantes
provavelmente irdo migrar para novas areas ambientalmente sensiveis, de
risco e/ou sem infraestrutura, exigindo futuras acdes de regularizacdo
fundiaria urbana, em um circulo vicioso que em nada contribui para uma
cidade sustentavel e ao interesse publico.

Neste sentido € fundamental o apoio as iniciativas internas de ONGs e
associacbes de moradores, bem como a atuacdo direta do Estado na
conscientizacdo econdémica dos moradores e a criacdo de uma politica de controle
mais efetivo sobre as transacdes imobiliarias nas favelas de modo a evitar que os
moradores sejam lesados pelo capital imobiliario.

Além disso, € imprescindivel garantir o direito de informacdo dos moradores —
diretamente relacionado a sua participacdo democratica — no que se refere as
politicas publicas de que serdo alvos. E preciso garantir o acesso ao planejamento
urbanistico da regido, explicitar as formas de titularizacdo desenvolvidas naquele
territério, bem como apresentar os projetos de médio/longo prazo da atuacao estatal
na regiao.

A informacdo é importante agente no incremento da seguranca dos
moradores em relacdo a permanéncia no territorio, apta a demové-los da ideia de
gue se trata de intervencdo pontual, com prazo de validade, que os leva a ilusao de
estarem aproveitando uma oportunidade Unica de aumentar o lucro com o imével e
sair da comunidade antes que tudo volte a ser como antes, sem seguranca,
infraestrutura ou atuacao estatal.

Nas palavras de Rafael Goncgalves Soares et al.:
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Existe, assim, uma desconfianca concreta em relacdo aos objetivos do
processo. Se os termos ndo sdo conhecidos, menos ainda 0s sdo suas
implicagbes, o que reforga o desconhecimento e mesmo a construcdo de
equivocos sobre os direitos e deveres advindos deste processo, em que 0
temor muitas vezes é de que a real intencao seja a cobranca de tributos,
especialmente o IPTU. E preciso sublinhar que o Poder Publico muitas
vezes nado honra com 0Ss Seus COMPromissos, expressos em titulos
fundiarios, direitos subjetivos, conferidos aos moradores.

Por tudo isso, consideramos hoje fundamental , em qualquer processo de
regularizacdo fundiéria, o investimento significativo de recursos em uma
campanha de comunicacdo que esclareca a importadncia do trabalho,
desconstruindo temores e construindo o real significado da inclusdo
territorial, quais sejam os beneficios: (i) da superacao definitiva do risco de
remocdo; (i) da consolidagdo de bairros integrantes das cidades, com

a

direito a infraestrutura e servicos, e ndo, quando muito, a benesses
assistenciais e eleitoreiras; (i) da valorizagdo patrimonial e geracdo de
renda advinda com extremo sacrificio; (iv) enfim, da reparagdo historica da
exclusdo do acesso a propriedade, estatuto do qual desfrutam as camadas
privilegiadas da populacdo, um titulo que, longe de ser apenas um papel,
pode significar um passo decisivo para uma cidadania plena, desde que, é
claro, articulado a outros fatores, mas que nem por isso tornam a
regularizagao fundiaria e a inclusao territorial menos estratégicas.

Em sintese, mostra-se fundamental a protecdo dos moradores por meio da
conscientizacao e informacao acerca de todo o procedimento regularizatorio e suas
implicacdes, sejam elas sociais, econémicas ou urbanisticas, como forma de garantir
escolhas conscientes e estabelecer uma relacdo maior de confianca entre Estado e

moradores, a fim de perpetuar a inclusdo de tais territorios.

4.2 Politicas Publicas de Manutencdo da Populacdo no Territorio

Regularizado

Conforme ja exposto no item 3.2 deste trabalho, um dos efeitos negativos
mais sentidos pelos moradores, que permanecem no territério apos a
implementacédo das politicas de regularizacdo fundiaria, € a elevacdo do custo de
vida e a dificuldade de adaptacdo as obrigacbes advindas da formalidade, que
acabam levando a um abandono do territério em fendmeno conhecido como
‘remocéao branca”.

De fato, a valorizacdo dos imoéveis trazida pela regularizacdo fundiaria e
urbanistica, bem como a imposicao de ingresso dos moradores na formalidade dos
servicos publicos basicos, como agua, luz e telefone, e privados, como tv a cabo,
torna para muitos invidvel a permanéncia na favela. Além disso, a regularizacédo

urbanistica imp6e aos moradores uma série de exigéncias para construcdo e
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abertura de estabelecimentos, sem contar a carga tributaria a qual passam a se
sujeitar os moradores e comerciantes da regio.

Todos estes “novos” custos que repentinamente sdo impostos aos moradores,
associados com a especulacdo imobiliaria que passa a se fazer presente nas favelas
pela subita valorizacdo dos imdveis, sdo 0s principais responsaveis pela saida dos
seus habitantes, que ficam assim impedidos de aproveitar as benesses da
regularizacdo fundiaria de seus iméveis e urbanistica de toda a comunidade.

Desta forma, é fundamental pensar e implementar politicas que de alguma
forma mitiguem este efeito, protegendo a populacdo originaria das areas
regularizadas e propiciando sua permanéncia no territério. Nas palavras de Alex
Ferreira Magalhaes®*:

Uma das questBes centrais nas intervencfes estatais passa a ser a de
como urbanizar as favelas sem que a mais-valia imobiliaria e social,
resultante da intervencéo estatal, ndo seja apropriada pela populacdo mais
abastada ou por promotores imobiliarios, evitando-se a remocdo da
populacdo mais pobre pela via das forcas de mercado.

Algumas iniciativas neste sentido ja podem ser vistas, tanto pelo poder
publico como pelos agentes privados que prestam servi¢co nas favelas, embora ainda
de forma insuficiente e apresentando problemas de execucao.

Dentre as iniciativas do poder publico, podemos citar a edicdo da Lei
11.888/08, que assegura as familias de baixa renda assisténcia técnica publica e
gratuita para o projeto e a construcao de habitacdo de interesse social. A assisténcia
se direciona especificamente para a moradia de familias com renda de até 3 (trés)
salarios minimos (art. 2°), exatamente na tentativa de mitigar os custos advindos da
necessidade de adequacéo das construcdes as regras urbanisticas.

Na pratica, poucas pessoas, mesmo dentre os juristas, sequer conhecem o
dispositivo em questdo que, obviamente, tem sua aplicacdo bastante reduzida. No
entanto, ndo se pode ignorar sua importancia, visto que nas favelas ha um
predominio da construgao “espontanea”, realizada pelos préprios moradores em
forma de mutirdo, sem observancia das normas urbanisticas e de engenharia que

podem garantir a ordenacdo territorial e a seguranca das construcoes.

*2 Op.Cit.



59

Outra iniciativa que merece destaque é a edicdo das Leis 10.438/02 e
12.212/10, que dispdem sobre a tarifa social de energia elétrica. Estas Leis
determinam que as concessiondrias de energia elétrica fornecam o servico a um
preco inferior ao praticado no mercado para familias de baixa renda, que se
enquadrem dentro dos critérios por elas estabelecidos®.

No ambito privado, complementando a referida politica publica da tarifa social
de energia elétrica acima descrita, a concessionaria de energia elétrica na cidade do
Rio de Janeiro — LIGHT -, promoveu uma série de incentivos para a formalizacao
das ligacbes até entdo clandestinas de eletricidade, como a troca de lampadas
residenciais por modelos mais modernos e econémicos e até mesmo doacdo de
eletrodomésticos considerados indispensaveis, mais modernos e econémicos, como
geladeiras®.

Entretanto, uma vez instalada no territorio, os relatos dos moradores
demonstram que a Unica intencdo das medidas era a conquista do mercado. Por
certo, sdo inimeras as reclamacgdes sobre cobrancas abusivas, em um sistema de

medicdo sobre o qual os moradores ndo tem nenhum controle, onerando

%3 Lei 12.212/10 - Art. 2°:A Tarifa Social de Energia Elétrica, a que se refere o art. 10, sera aplicada
para as unidades consumidoras classificadas na Subclasse Residencial Baixa Renda, desde que
atendam a pelo menos uma das seguintes condic¢fes:

| - seus moradores deverdo pertencer a uma familia inscrita no Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal - CadUnico, com renda familiar mensal per capita menor ou igual a meio
salario minimo nacional; ou

Il - tenham entre seus moradores quem receba o beneficio de prestacdo continuada da assisténcia
social, nos termos dos arts. 20 e 21 da Lei no 8.742, de 7 de dezembro de 1993.

§ 1o Excepcionalmente, sera também beneficiada com a Tarifa Social de Energia Elétrica a unidade
consumidora habitada por familia inscrita no CadUnico e com renda mensal de até 3 (trés) salarios
minimos, que tenha entre seus membros portador de doenca ou patologia cujo tratamento ou
procedimento médico pertinente requeira o uso continuado de aparelhos, equipamentos ou
instrumentos que, para o seu funcionamento, demandem consumo de energia elétrica, nos termos do
regulamento.

§ 20 A Tarifa Social de Energia Elétrica sera aplicada somente a uma Unica unidade consumidora por
familia de baixa renda.

(continua)

8§ 30 Sera disponibilizado ao responsavel pela unidade familiar o respectivo Numero de Identificagéo
Social - NIS, acompanhado da relagdo dos NIS dos demais familiares.

§ 40 As familias indigenas e quilombolas inscritas no CadUnico que atendam ao disposto nos incisos
| ou Il deste artigo terdo direito a desconto de 100% (cem por cento) até o limite de consumo de 50
(cinquenta) kWh/més, a ser custeado pela Conta de Desenvolvimento Energético - CDE, criada pelo
art. 13 da Lei n°® 10.438, de 26 de abril de 2002, conforme regulamento.

> Noticia veiculada em: <http://conexaolight.com.br/tag/upp/ e
http://extra.globo.com/noticias/economiallight-ampla-trocam-eletrodomesticos-em-comunidades-
carentes-240973.html>



http://conexaolight.com.br/tag/upp/
http://extra.globo.com/noticias/economia/light-ampla-trocam-eletrodomesticos-em-comunidades-carentes-240973.html
http://extra.globo.com/noticias/economia/light-ampla-trocam-eletrodomesticos-em-comunidades-carentes-240973.html
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excessivamente o custo de vida destas regides em oposi¢cao ao objetivo inicialmente
pretendido.
De acordo com relato trazido por Sabrina Marinho Ost55:

Aumentou muito. Estou pagando R$ 92,00 de luz. Nao existe uma taxa...Eu
acho assim, que é um absurdo. A gente ndo tem um reldgio proprio pra
poder a gente estar medindo a nossa luz; esse relégio é fechado numas
caixas ali embaixo, entéo eles vém aleatoriamente e colocam. E deu pra ver
gue esta sendo abusivo porque teve uma época que a gente ficou sem
chuveiro elétrico e sem maquina de lavar, entdo, esquentava a agua pra
tomar banho, e eu descia pra lavar a roupa na minha mae; a luz continuou
vindo no mesmo valor. Quer dizer, maquina de lava e chuveiro, que sao
coisas que puxam muito, sem funcionar, e ainda assim vem esse valor todo,
entdo assim, vocé percebe que é abusivo.

Embora sem determinacg&o legal, a Companhia Estadual de Aguas e Esgoto —
CEDAE -, outra concessionaria de servico publico essencial, oferece programa
semelhante ao da tarifa social, mas sem observancia dos critérios legais, que a ela
nao se aplicam expressamente. Com isso, a possibilidade de desfrutar do beneficio
depende de avaliacdo subjetiva da empresa, que atualmente oferece o programa a
28 comunidades no Rio de Janeiro, todas atendidas pelas Unidades de Policia
Pacificadora — UPP’s*®.

Neste caso, da mesma forma como ocorre com a politica de tarifa social
implementada pelo governo federal e realizada pela LIGHT, também ha reclamacdes
guanto ao aumento injustificado dos valores praticados.

Em mais um relato trazido por Sabrina Marinho Ost™":

E a conta de agua que esté 18 reais agora. Comegaram com 8, foi para 14
e foi para 18. Estamos achando que sera igual a luz. A luz comecou com 15
e agora o minimo aparelho que vocé tenha se ndo tem ar-condicionado, se
nao tem nada, s6 uma geladeira e bico de lampada mesmo mantendo
apagado o dia todo esta vindo 89

Em outro servico particular de expresséo nas favelas, as operadoras de TV a
cabo também oferecem programa de reducdo tarifaria para os moradores destas
areas, que sempre utilizaram o servico de forma clandestina, visando a ampliacéo do

seu mercado.

° Op. Cit.
%% Noticiado em: <http://www.cedae.com.br/ri/premiacoes.html>

*" Op.Cit.


http://www.cedae.com.br/ri/premiacoes.htm

61

Dentre os atrativos oferecidos por tais empresas estd a gratuidade da
aparelhagem e a reducao no valor dos planos de acesso, permitindo a utilizacao do
servico formalmente pelos moradores®®. Entretanto, também sdo inGmeras as
reclamacdes sobre a temporariedade dos descontos, que acabam por se revelar
como mera estratégia para a captacao de clientes e ndo como programa de subsidio
e apoio para a reducdo do custo de vida dos moradores recém ingressos na
formalidade.

Do cenario acima descrito, 0 que se V&, portanto, € uma ineficacia ou
insuficiéncia das medidas propostas pelo Estado e um equivocado direcionamento
das politicas intentadas pelos agentes privados. Em uma regido tdo delicada, alvo
de intervencdes tdo profundas e com interesses tdo importantes em jogo como a
garantia dos direitos fundamentais constitucionalmente garantidos, ndo podemos ver
a questdo do custo de vida e da adaptacdo dos moradores as regras da formalidade
relegada aos interesses particulares de cada prestadora de servico.

E fundamental o controle do Estado, principalmente sobre as concessionarias
de servico publico, para efetivar uma politica integrada de garantia da permanéncia
da populacdo nas favelas, coibindo abusos e regulamentando de forma mais
especifica a matéria.

E importante ainda que este controle Estatal sobre a atuacdo das empresas,
principalmente as concessionarias de servicos publicos essenciais, associado a
implementacdo de novas politicas publicas que possibilitem a permanéncia dos
moradores nas favelas regularizadas, adquira um carater perene e nao apenas
pontual.

Nas palavras de Edésio Fernandes e Betania Alfonsin®:

Esse novo cenario demanda distintas estratégias do Poder Publico, que
deve cumprir com um papel muito mais proativo do que o cumprido
anteriormente, ancorando-se na atribui¢édo legal que tem de ser o garantidor
das fungbes sociais da propriedade e da cidade, bem como do direito
humano & moradia.

Embora estejamos tratando inegavelmente de um periodo de adaptacdo, com
prazo de duracdo, seria ingenuidade imaginar que este prazo seja ser curto, dado o

cenario econdmico e social da metropole carioca e do pais como um todo. A

% Noticiado em http://oglobo.globo.com/rio/ancelmo/reporterdecrime/posts/2008/10/16/policia-leva-

favela-tv-cabo-com-tarifa-social-133336.asp
% Op. Cit.
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vigilancia e o controle do Estado sobre a integracdo das favelas regularizadas ao

mercado de consumo de bens e servicos deve ser encarada como estratégia

fundamental para a garantia dos direitos dos moradores e para a efetivacdo da

politica de regularizacdo, com o menor grau de gentrificacdo possivel do territério.
Nas palavras de Lenise Lima Fernandes®:

[.] a auséncia de articulacdo entre as intervengbes urbanisticas
desenvolvidas nas favelas em tela e outras politicas voltadas para o
atendimento das mdltiplas caréncias que marcam o cotidiano de seus
moradores configura-se ndo apenas como obstaculo para que esta camada
da populagéo possa ser efetivamente algada a melhores condi¢bes de vida,
mas também como elemento que ameaca, em médio e longo prazo, a
prevaléncia dos avangos inicialmente computados aquelas mesmas
intervencdes.

[...] observa-se que as intervencdes recentes tém priorizado a reducéo de
indices que atestam as péssimas condicdes de vida dos moradores das
favelas, negligenciando o reconhecimento dos elementos que déo tessitura
e gue particularizam a identidade da producéo destes espacos de moradia
precarios.

Faz-se necessario, portanto, diante do cenario de insuficiéncia das politicas
até entdo implementadas de manutencao da populagcéo nos territorios regularizados
das favelas, o incremento de iniciativas publicas e privadas sobre o tema, atentos a
realidade dos moradores da regido. Além disso, indispensavel o exercicio de um
controle mais efetivo, pelo Estado, da entrada do mercado de consumo e de servicos
nestas areas, de modo a garantir que a regularizacéo fundiaria seja, de fato, fonte de
garantia de direitos e ndo de sua negacdo com exclusdo dos moradores das

benesses da regularizacdo arduamente conquistadas.

4.3 Efetividade da Participacédo Popular

De acordo com o demonstrado no item 3.3 do presente trabalho, viu-se que a
participacdo popular é ponto nodal para a politica publica urbana, sendo exigéncia

para sua execucdo, notadamente no ambito urbano, desde o advento da

®FERNANDES, Lenise. A Favela e o Direito & Cidade: desafios & integracdo democréatica no século
XXI. In: 11l Jornada Internacional de Politicas Publicas, Questdo Social e Desenvolvimento no século
XX, 1997, Maranhdo. Anais. Maranhao: 2007. Disponivel em:
<http://www.joinpp.ufma.br/jornadas/joinpplll/html/Trabalhos/EixoTematicoJ/bd7¢c591ba6b0641bb8bcL
enise.pdf>
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Constituicdo Federal, com previsdo expressa no Estatuto da Cidade (art. 2°, Il, Lei
10257/01) e, em nivel municipal, na Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro
(art. 426).

Apesar disso, a realidade deixa clara a deficiéncia na sua implementacéo, o
gue acarreta sistematicas violages aos dispositivos legais apontados. O que vemos
€ 0 esquecimento da participacdo popular em oposicdo a um aumento da influéncia
de diversos interesses externos do capital na conducdo das politicas publicas
urbanas. Nas palavras de Wilson Levy®":

Eis, entéo, o decisivo problema estrutural da participacéo, que abre caminho
para outra disfuncionalidade tipica da experiéncia democratica brasileira, na
medida em que, enquanto as iniciativas de participacdo da sociedade civil
organizada patinam e encontram dificuldade para ecoar nas esferas de
decisdo politica, essa dificuldade ndo é encontrada pelos grandes players
econdmicos do mercado imobiliario que, ao concentrarem significativa
guantidade de recursos, financiarem campanhas eleitorais e terem
condicdes reais de intervencado, colonizam o planejamento das cidades.

Particularmente no contexto das favelas cariocas, em que o0 aspecto da
representatividade ja se mostra problematico, este tema adquire elevada
importancia. Isto porque a favela do século XXI €& manifestamente plural e
multifacetada, abrigando moradores enquadrados em diversas classes sociais e com
pensamentos e interesses bastante distintos.

Como visto, no contexto das favelas, as associacbes de moradores — que
deveriam exercer o papel de representacdo nestas localidades — ha muito néo
representam o posicionamento da integralidade, ou sequer da maioria, dos seus

moradores, sendo sucessivamente cooptadas pela “burguesia favelada”®?

e pelos
interessados no controle da regido: governo, capital imobiliario, capital de consumo,
entre outros que se sucederam ao longo do tempo.

Ocorre que, com a auséncia de representatividade das Associacfes de
Moradores, os habitantes da regido ndo deixaram de se organizar. Ao contrario,

estabeleceram diversos grupos de discussdo e atuacdo na area, cada um

L LEVY, Wilson. Cidade e (ndo) participacdo — Diagndstico dos entraves da participacéo popular na
gestdo democratica da cidade. In: Regulariza¢@o Fundiaria. Rio de Janeiro, Forense, 2014.

®2 Termo utilizado por Rafael Gongalves Soares em seu artigo: A politica, o direito e as favelas do Rio
de Janeiro: Um breve olhar historico. In: URBANA - Revista Eletronica do Cent

>



64

representando um determinado grupo com interesses e visdes proprios sobre as
medidas a serem implantadas na regido. Alids, este movimento de organizacédo da
populacdo pode ser visto como um fendmeno mais amplo, que envolve a populagéao
de toda a cidade, em busca de participacdo nas decisfes politicas que a envolvem.

Convergindo com esta pluralidade e este movimento de associacdo da
populacdo, temos o jA& mencionado fortalecimento da participacdo popular, que
passa a ser exigéncia para a execuc¢do das politicas publicas urbanas com o
advento da Constituicdo Federal de 1988.

Sendo assim, as possiveis formas para a efetivacdo desta participacdo
popular passaram a ser pensadas e discutidas com mais cuidado, principalmente no
momento de transformacdo pelo qual passam as cidades brasileiras nos ultimos
anos. Neste momento, o urbano tem sido arena dos mais diversos interesses, todos
pleiteando participacao nas politicas publicas que |he sao inerentes.

Em um contexto de disputa de influéncia nos rumos a serem dados ao
territorio, participagdo significa incremento de poder, o que justifica o desinteresse de
alguns setores em promover a participacao efetiva da populacéo, particularmente em
areas complexas como as favelas.

Deste modo, tem ganhado vulto nas metrépoles brasileiras, em especial a
carioca, objeto do presente estudo, a luta dos mais diversos grupos, da favela e “do
asfalto”, para serem ouvidos e considerados nas decisdes politicas que envolvem as
areas em que habitam, ai incluida a implementacéo das politicas de regularizacao
fundiaria.

Ja ficou claro que o sistema classico de representacédo até entdo adotado,
baseado em audiéncias publicas, constitui-se, na pratica, em mais uma providéncia
meramente formal do que um procedimento instituido para garantir o direito
individual de opinar e indicar os rumos a serem seguidos nos temas consultados
referentes a cidade como um todo, incluindo as favelas.

Neste sentido o depoimento do Movimento Passe Livre®:

A cidade é usada como arma para sua prépria retomada: sabendo que o
blogueio de um mero cruzamento compromete toda a circulagcdo, a
populagdo lanca contra si mesma o sistema de transporte cadtico das

® MOVIMENTO PASSE LIVRE. Ndo comecou em Salvador, ndo vai terminar em S&o Paulo. In:
Cidades Rebeldes: passe livre e as manifestacbes que tomaram as ruas do Brasil. Sdo Paulo,
Boitempo, 2013.
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metrépoles, que prioriza o transporte individual e as deixa a beira de um
colapso. Nesse processo, as pessoas assumem coletivamente as rédeas da
organizac&o de seu préprio cotidiano. E assim, na ag&o direta da populacéo
sobre sua vida — e ndo a portas fechadas, nos conselhos municipais
engenhosamente instituidos pelas prefeituras ou em qualquer uma das
outras artimanhas institucionais -, que se da a verdadeira gestao popular.

Neste contexto, ganham forca as passeatas e manifestagdes, tentativas dos
moradores de fazerem suas reivindicacbes serem vistas e ouvidas, uma vez que 0

Estado tende a ignora-las, lutando pela sua efetiva participacdo nas politicas que

envolvem seu territério. Nas palavras de Don Mitchell®*:

(...) o direito a cidade € um grito, uma demanda, entdo é um grito que é
ouvido e uma demanda que tem forca apenas na medida em que existe um
espaco a partir do qual e dentro do qual esse grito e essa demanda sdo
visiveis. No espaco publico — nas esquinas ou nos pargues, nas ruas
durante as revoltas e comicios — as organizacBes politicas podem
representar a si mesmas para uma populacdo maior e, através dessa
representacdo, imprimir alguma forga a seus gritos e demandas. Ao
reclamar o espaco em publico, ao criar espacos publicos, os proprios grupos
sociais tornam-se publicos.

Atualmente, é inegavel que vivenciamos um periodo de crise no que se refere
a participacdo popular, que se faz sentir mais nitidamente nas politicas urbanas.
Vemos emergir novas formas de atuacdo dos diversos grupos sociais na arena do
urbano, o que deixa claro a necessidade de repensar as formas de garantia da
participacdo popular, especialmente nas favelas que possuem uma diversidade
populacional tdo grande e que vem sendo atingidas tao diretamente pelas politicas
publicas urbanas.

Este fendmeno foi descrito por David Harvey®®:

Recentemente, toda sorte de inovacdes e experimentacbes com formas
coletivas de governanga democratica e de decisdo comunal tém emergido
na cena urbana. Falamos de experiéncias que vdo desde o or¢camento
participativo de Porto Alegre e de muitos outros municipios que levaram a
sério os ideiais da Agenda 21 (de cidades sustentaveis formuladas nos
acordos ambientais do Rio de Janeiro), passando por comités de vizinhos e
associac¢fes voluntarias que progressivamente se colocam a cargo de
espacos publicos e comunitarios (...).

® MITCHELL, Don. The Right to the City. Minneapolis, Minnesota University Press, 2003.

® HARVEY, David. A liberdade da Cidade In: Cidades Rebeldes: passe livre e as manifestacdes que
tomaram as ruas do Brasil. Sdo Paulo, Boitempo, 2013.
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No ambito de implantacdo das politicas publicas direcionadas as favelas,
envolver os diversos grupos na elaboracéo das politicas - privilegiando sua producéo
propria relativa aos problemas destas areas - e ndo apenas consultd-los quando
estas ja estdo prontas para o cumprimento de mera formalidade, parece um caminho
mais honesto para a efetivacdo da participagdo popular em seu aspecto material,
respeitando as previsdes constitucionais e legais sobre o tema.

Por certo, ninguém melhor que os moradores para indicar as necessidades e
auxiliar os gestores publicos com solugdes para os inUmeros problemas presentes
nas comunidades.

A participacdo efetiva dos moradores na confeccdo das politicas publicas
aumenta o aspecto democratico do seu processo de implantacéo e sua efetividade,
na medida em que o gestor ganha uma visao interna, de quem convive com 0s
problemas que se pretende solucionar, além de incrementar a cooperacgdo popular
com a execucao e continuidade da politica proposta

No caso especifico das politicas que pretendem a regularizacao fundiaria das
favelas, garantir a participacdo dos moradores quando da elaboracdo do projeto
permite identificar as necessidades especificas dos que ali habitam quanto a
moradia, além de permitir sua participacdo na definicdo de uma linha de atuacéo
menos gravosa em se tratando de eventuais intervencbes que se facam
necessarias.

Tais medidas ndo apenas garantem o carater democratico do procedimento,
em respeito as normas que estabelecem a participacdo popular como exigéncia para
as politicas publicas urbanas como um todo, como permitem que a implantacdo da
regularizacdo fundiaria efetivamente garanta os direitos dos moradores envolvidos,

mitigando seus efeitos negativos e aumentando sua efetividade.
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CONCLUSAO

Por todo o exposto no presente trabalho, conclui-se que, de fato, ha uma
antinomia que até entdo tem se mostrado inerente as politicas que pretendem
implementar o instituto da regularizacdo fundiaria de interesse social, notadamente
nas favelas cariocas, objeto do presente estudo.

Enquanto em sua estruturacdo a regularizacdo fundiaria pretende-se
instrumento de garantia de direitos constitucionais aos moradores das areas em que
implementada, como o direito a cidade e a moradia, em sua implementacéo tem se
mostrado excludente e inviabilizadora dos mesmos direitos que, em tese, pretende
garantir.

A compreensao desta antinomia passa pela analise do contexto fatico em que
inseridas tais politicas, devendo ser consideradas as influéncias de diversos agentes
em seu direcionamento, com interesses e pretensoes variados e, via de regra, sem
gualquer preocupacao com a garantia dos direitos dos moradores.

Assim é que o mercado imobiliario e de consumo se apropria da regularizacéo
dos territorios para aumentar sua area de atuacdo, 0 que muitas vezes acarreta a
exclusado dos moradores originais — via de regra de classes sociais menos abastadas
— das favelas regularizadas.

Dentre os variados meios utilizados para exclusdo, temos as remocdes
forcadas, realizadas pelo poder publico mediante pagamento de valor irrisério ou
sem pagamento de qualquer valor, com justificativas e propdsitos duvidosos, nas
guais a populacao originaria, via de regra, € mandada para areas afastadas da zona
central da cidade.

Outro meio bastante utilizado, embora mais sutil, sdo as “remog¢des brancas”,
gue consistem na provocacdo da saida dos moradores por meio do aumento do
custo de vida e da valorizacdo imobiliaria da regido, que torna insustentavel a
permanéncia de grande parte dos habitantes originarios, levando a mudanca da
populacédo destas areas, como espécie do fenbmeno conhecido como gentrificacao.

Outro aspecto excludente que tem acompanhado as politicas de
regularizacdo fundiaria, e que foi tratado no presente trabalho, € a deficiéncia
democrética, aqui entendida como a auséncia ou insuficiéncia de participagédo

popular nos processos decisorios sobre o territorio.
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Como se sabe, a participacéo popular ganhou muita forca com o advento da
Constituicdo Federal de 1988, sendo caracterizada pelo texto constitucional como
exigéncia para as politicas publicas e disposta expressamente em diversos diplomas
urbanisticos importantes.

No entanto, a complexidade das favelas em termos de representatividade,
associado a falta de interesse dos agentes publicos e privados envolvidos com a
regularizacdo fundiaria em promover a participacdo dos moradores, em
descumprimento as diretrizes legislativas, acaba por exclui-los dos processos de
debate e definicdo das politicas a serem implementadas em seu territério.

A constatacdo deste cenario contraditério, que acaba por transformar a
regularizacdo fundiaria em instituto que oscila entre a garantia e a negacao de
direitos, deve, entretanto, ser vista como uma oportunidade de identificacdo dos
pontos problematicos relacionados com sua implementacdo, encorajando o
surgimento de solugdes para os diversos problemas apresentados.

Neste sentido, realizou-se a andlise de algumas iniciativas publicas e privadas
gue tentam mitigar os efeitos negativos da regularizacdo, ao mesmo tempo em que
buscou-se trazer sugestbes para futuras politicas a serem implementadas sobre o
tema, tudo a fim de que a antinomia inerente a regularizacdo fundiaria possa ser
conciliada, com a prevaléncia dos direitos fundamentais dos moradores das favelas.

Neste ponto, sugerimos a implementacdo de politicas de conscientizacao
sobre o valor de uso e sobre a valorizacdo monetaria sofrida pelas propriedades
atingidas pela regularizacao fundiaria e urbanistica de interesse social, a fim de
evitar a saida de moradores movidos por ofertas supostamente atraentes do
mercado imobiliario que, na verdade, via de regra estdo muito aguém do valor
adquirido pelo bem apds a regularizacdo. Ao mesmo tempo, com a conscientizacao
do valor de uso da propriedade, tenta-se preservar a comunidade e toda a
estruturacao social prépria que foi ali construida ao longo de varios anos.

Outro ponto importante, de viés mais pragmatico, constitui-se nas politicas de
manutencdo da populacdo no territério regularizado, que passa pela reducdo do
custo de vida, principal motivador da “remocao branca” nas favelas. Estas politicas,
gue podem ser de autoria publica ou privada, devem se caracterizar por uma efetiva

preocupacdo com a fixacdo da populacdo originaria no territério regularizado,
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adquirindo carater perene até que o cendrio econdmico e social da metropole
permita que se tornem dispensaveis.

Por fim, a ultima possibilidade de caminho para a conciliagdo da referida
antinomia analisada esta no incremento da participacdo popular, que alids deve ser
realizada ndo apenas no ambito das favelas, mas de toda a cidade, a fim de dar
cumprimento aos preceitos constitucionais e legais sobre o tema. Neste passo, €
fundamental que, observadas as peculiaridades das favelas quanto a
representatividade, oriundas de sua complexidade populacional, seja garantida a
participacdo dos moradores como um todo, e ndo apenas de uma ou duas entidades
gue supostamente os representam, na confeccéo das politicas de regularizacao.

Por certo, a oitiva dos moradores garante o aproveitamento de sua producao
propria no que se refere a solugdes para o territério, aumenta as chances de
efetividade da politica a ser implantada, pela visdo interna do problema e maior
cooperacdo popular com sua execucdo, e reparte 0os Onus das intervencdes
democraticamente, o que diminui os conflitos.

Com isso, o presente trabalho, identificando a antinomia presente na
implementacédo da regularizacao fundiaria de interesse social, pretendeu apontar o
longo caminho a ser trilhado para minimizar seu aspecto excludente e maximizar seu
aspecto garantidor, em beneficio dos moradores das favelas cariocas, que foram
objeto do presente estudo, e que tanto se ressentem dos diversos problemas e atos
desrespeitosos do Estado e dos agentes privados para com seu territorio.

Afinal, nas palavras de Marcelo Benacchio e Denis Cassetari®:

A regularizagdo fundiaria de interesse social € um dos vetores aptos a
concretizar o direito humano & moradia adequada. E forma de fazer valer o
direito a dignidade humana por meio de instrumento que permite integrar as
dimensbes social, urbanistica, juridica, ambiental e registraria.

Espera-se que esta seja uma singela colaboracdo no estudo do tema e na
busca de solugcbes para as questdes, referentes a antinomia presente na
regularizacdo fundiaria, que se apresentam gritantes na atualidade e clamam por
uma solucdo a altura do instituto, de importancia indiscutivel no cenario urbano

nacional, notadamente para a populacéo residente nas favelas.

% BENACCHIO, Marcelo e CASSETARI, Denis. Regularizacéo Fundiaria Urbana como Efetivacéo do
Direito Humano a Moradia Adequada In: Regularizacdo Fundiéria. Rio de Janeiro, Forense, 2004.
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